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DEU. Decreto de expropiacién urbanistica o Decreto 343/1963, de 21 de fe-
brero, por el que se desarrollan los articulos primero, segundo y tercero
de la Ley sobre valoracién de terrenos sujetos a expropiacion, en ejecucion
de los planes de vivienda y urhanismo. ~ Boletin Oficial™ de 2 de marzo
de 1936.

MOTIVACION DE LAS NORMAS QUE VAMOS A COMENTAR

La Ley de 21 de julio de 1962, sobre valoracion de terrenos suje-
tos 4 expropiacién en ejecucion de los planes de vivienda y urbanismo,
asi como el Decreto de 21 de febrero de 1963, que la desarrolia, son
normas concebidas con el propdsito de actualizar la expropiacion, de
acuerdo con las exigencias sociales del urbanismo y la vivienda, y
objetivar las valoraciones del suelo para la fijacion del precio justo (hH.

Esta es la clara manifestacion de voluntad de las normas que co-
mentamos. ln cuanto al resultado, habremos de esperar a los efectos
que se produzcan a la luz de los casos practicos que surjan.

Decia el sefior Trias Bertran, en el discurso en las Cortes en de-
fensa del dictamien de la Comision, que Ia pretension de la nueva Ley
estaba eneaminada a hacer prevalecer “los criterios objetivos de wvalo-
racion del suelo que sefald en su dia la Ley de 12 de mayo de 1936,
y que exista la mayor seguridad e igualdad juridica entre todos los
titulares de terrenos que puedan estar afectados por los planes de ur-
banismo o de vivienda”,

v ol ministro de la Vivienda, sefior Martinez Sanchez-Arjona, en
defensa de la 1.ev, alegaba —entre otros argumentos— la justificacion
de dicha norma por exigencias de ‘“‘ordenacién del mercado del suelo”
en presencia de los planes de urbanismo y nacional de la vivienda,
“empresa de titanes que en dieciséis afios ha de movilizar mas de qui-
nientos mil millones de pesetas, erigir casi cuatro millones de vivien-
das v ocupar. tan solo en un primer cuatrienio, mas de cinco mil qui-
nientas hectareas’. v

Siendo asi las cosas, un auténtico estado de necesidad es el que ha
promovido la Ley y el Decreto que configuran el nuevo sistema de
expropiacion urbanistica v que sometemos a un personal andlisis ju-
ridico.

[ VALORACIONES. PRECIOS B INDEMNIZACIONES EN LA EXPROPIACION
UrBANISTICA
A, Valoraciones.
«) Conforme a indices municipales.
. Se declara obligatoria la formacién de los indices municipales del
stclo (art. 22 LIEU v 101 de 1.8), Indices que no podran ser redacta-
dos sin ue exista previunente aprobado el Plan de ordenacion urbana
correspondiente (art, 2¢, 2 de T.IEU). '

(1) Buscar en lo factible objetivar las tasaciones ha sido siempre la meta
del legislador. TrujiLLo PusNa, José, El justiprecio en la cxpropiacion forzosa x
su impugnacion jurisdiccional, Revista Derecho judicial, afio 111, nam. 11, julio-
agosto 1962, pag. 31.
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s decir, que antes de expropiar hay que valorar el suelo, y antes
de valorar dicho suelo ha de hacerse un previo planeamiento urba-
nistico.

A estas valoraciones —ajustadas a los Indices municipales apro-
bados— habrin de someterse a ellos cualquiera que sea la entidad ex-
propiante o beneficiaria y cualquiera que sea el procedimiento seguido
(art. 1.0 y 24 del DEU).

121 procedimiento administrativo para aprobacion de los Indices lo
establece el Decreto de 21 de febrero de 1963 en el capitulo ITI.

b) Por acuerdo en Consejo de Ministros.

Fs el procedimiento que sehala el articulo 3.* de [LEU para cuando
las valoraciones no se hubiesen aprobado a través de los Indices. Pro-
cedimiento de valoracién que no exige el “prius™ del Plan de ordena-
cion urhana, cuando se trate de proyectos de servicios urbanos de in-
mediata realizacion (art. 15 del DEU).

El Decreto que acuerde la expropiacion {ijard los precios MAaxinos
v minimos de valoracién. Pudiendo, asimismo, disponer la “urgencia
de la ocupacion” de los bienes a los fines de expropiacion forzosa de
los mismos (art. 18 DEU).

Pero este es un procedimiento excepcional. Tanto que el ministro
de la Vivienda, en la propuesta que someta al Consejo, justificard las
razones que fundamenten la aplicacion del procedimiento (art. 22 DEU).

¢) Valoracién por el tramite comin sefialado en la Ley de Ex-
propiacién forzosa.

Iis el procedimiento a seguir cuando no estemos en presencia de
cualquiera de los dos supuestos anteriores, a que 1nos hemos referido
en los apartados a) y b) (véase art. 2 del DEU).

B. Dualidad de valoraciones.

@) Valoracién tecnoldgica. Llamaremos asi a la inicial, de expec-
tativa y urbanistica,

Y le decimos tecnolégica por referirse a ese conjunto de conoci-
mientos propios del arte de calcular que entran en juego para fijar las
valoraciones de cada sector, en contraposicién a la valoracion estima-
tiva, de base subjetiva.

Este va a ser, sin duda, uno de los problemas que mas juego de
opiniones va a suministrar a la interpretacion filosofica y juridica de
los articulos de In l.ey v del Decreto que tratan de los diversos valores
para desentrafiar el justo precio.

Tl amplio tema del “iustum pretium” de inquietud escolastica, esta
relacionado con la moral, el orden econdémico y el orden juridico, con
sus efectos lLacia la ustra, la rescision por lesion y la tasa de mer-
cado (2).

T.os sistemas —-unas veces propugnados y otras seguidos— han
sido distintos para la determinacién del justiprecio. Nos vamos a re-

(2 EI concepto de “justum pretium” tiene una raiz escolastica. Garcia EN-
TERRIA, Los principios de la nucva Ley de cxpropiacién forzose. Madrid, 1956;
pagina 120.
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ferir a cuatro: [, valor en venta: 2) precio subjetivo o de estimacion:
3) capitalizacién automatica del liquido imponible; 4) moédulo objetivo.

1y Jlalor en wenta—1.0s partidarios de este sistema creen que €3
el mejor procedimiento para determinar el justiprecio, atendiendo dni-
ca v exclusivamente al valor en venta actual (31 Kl precio de la ex-
propiacion vendra determinado por lo que el propietario pudiera legi-
timamente haber ohtenido al poner en veuta su propiedad, habida cuent
de las condiciones generales del mercado (4. Una enmienda presen-
tada en Jas Cortes espafiolas contra la Lev de expropiacion urbanistica
(que estamos comentando, abundando en este criterio, sostuvo que ¢l
precio, como principio natural, resulta del libre juego de In oferta v
la demanda (5).

2y Precio subjetivo o de estimacion—-Es en el que se inspira Ju
lev de 16 de diciembre de 1934, siendo su eje central ¢l articulo 43
de la mismia. Pues si bien en otros articulos distingue diferentes su-
puestos de valoracion, son normas dominadas por el espiritu y la letra
det articulo 43. que se remite al subjetivisnio de los criterios estima-
tivos que juzguen mas adecuados, tanto los propietarios en sus tasa-
ciones como Ia Administracion en la fjacion del precio. Por este sis-
temia. segtin el Tribumal Supremo. el drgano de wsacion podia lograr
la fijacion del valor real, haciendo uso de la facultad excepcional con-
ferida en el articulo 43, irente a criterios preestablecidos, inflexibles
en algunas ocasiones (0).

3y Capitalizacion automdtica del lquide imponible ~—Si se declara
ante la Administracion un valor a efectos de tributacion, ésta puece
hasarse en tales actos propios —de orden fiscal— para capitalizar el

(3) Revirieco GuzyaAn, Felipe, Propiedad v cxpropiacion. Revista General
de legislacién v Jurisprudencia, abril, 1961, pag. 512.

(4) Le prix que le propictaire aurait pu légitimement attendre de la mise en
vente de sa propriété compte tenu des conditions générales du marché. Yves
Nicoras, Chef de hurcau au ministére de la Construction, Lo nouvecan régime de
Pexpropriation. Paris, Fditions Berger-levrault, 1961, pag. 107,

(5) De este principio natural, todavia indiscutido cuando se publich la hien
meditada y jamis suficientemente alabada l.ey de expropiacion forzosa, tratan
de separarse las modernas teorias del urbanismo, afirmando que el precio justo de
los hienes no es el que resulta del libre juego de la oferta y de la demanda, sino
el que se obtiene sumando casuisticos y discutibles indices, que ninguna relacion
tienen con ¢l ntercado de los hienes, que es el que, desde los tiempos mas remotos
ha venido sefinfando el precio real y verdadero de las cosas. Enmicnda del Pro-
curador en Cortes ViLLanonca Branes, Conferencias v discursos. Ministerio de
la Vivienda. Sccretaria General Técnica, Madrid, 1962, pig. 131
s (6) Para la fijacién o justiprecio en el procedimiento expropiatorio se inss
pira la Ley de 16 de diciembre de 1954 mds que en reglas tasadas o determina-
cidon automatica del valor de los hienes afectados, en la posibilidad de que el
organo de tasacion adopte un sistema estimativo adecuado para lograr el valor
real haciendo uso de la facultad excepcional yue le confiere el articulo 43 cuando en
las normas que en los articulo precedentes se establecen sean insuficientes para
la determinacion justa de la valoraciom, pudiendo asi apreciarse todas tas cir-
custaticias y factores economicos que en conjunte den una exacta y ponderadn
evaluacién dificil de conseguir de haherse constreiiido a criterios preestablecidos,
inflexibles en algunas ocasiones. S. 16 de enero de 1961; Sala 5.7
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liquido iniponible y obtener asi el valor real del inmueble expropia-
do (7). Otra de las enmiendas presentadas en las Cortes espafiolas
—ésta en favor de la Ley de expropiacion urbanistica— ahogaba por
tal sistema (8). enmienda que fué rechazada por Ia Comision por no

responder por lo comtn a la realidad (9).

1)  Modulo objetivo~—La expropiacion como fenomeno masivo de
cirugia urbana no puede someterse al procedimiento expropiatorio nor-
mal (10). .o que aconseja insistir en el principio de valoracion obje-
tiva introducido en la Lev del Suelo, frente al sistema de valoracion
subjetiva de Ia Ley de Expropiacion forzosa (11). Es decir, la valora-
cion en la expropiacién urbanistica ha de ser previa, objetiva y ge-
nérica. frente al casuismo subjetivo (12). Convirtiéndose asi el justi-
precio en un problema técnico a determinar por los Organos iddneos
de Ta Administracion (13). Sin perjuicio de que en dicha determinacion
participe el pablico con amplias posibilidades de intervencion (14).

(7Y Garcia ENTERRIA, ob. cit, pag. 125.

(8) La fijacién del justiprecio de expropiacién se determinard tnicamente
mediante la capitalizacién al 4 por 100 de la riqueza imponible si se tratara de
finca rhistica, y del liquido imponible, si fuera urbana. Propuesta de enmienda
al art. 3.2 del Proyecto de Ley de expropiacién urbanistica, presentada por el
Procurador en Cortes Garcia Rives, Conjerencias v discursos, ob. cit., pag. 89.

(97 Se han de desechar los modulos hasta ahora vigentes de capitalizacion
del liguido imponible y del valor en venta, va que el primero no responde, por
lo comfin, a la realidad, v el segundo favorece la especulacién. Trias BERTRAN.
Discurso defendiendo el dictamen de la Comisién de Vivienda de las Cortes,
sobre el proyecto de Ley de valoracién de terrenos sujetos a expropiacién en
¢jecucion de planes de vivienda y urhanismo, Conferencias v discursos. obh. cit.,
pagina 47.

(10) La expropiacion como ejercicio de una potestad plblica se presenta
hoy necesariamente, como un fendémeno masivo que si hubiera de someterse al
procedimiento expropiatorio normal, con valoraciéon individualizada, como islas
solitarias, de todas y cada una de las parcelas integrantes de una zona o poligo-
no, se produciria una paralisis peligrosa, como todas, de estas grandes opera-
ciones de la Administracién, operaciones de cirugfa urbana, como se las ha lla-
mado para destacar su perentoria urgencia. Martinez y Sanchez-Arjona, minis-
tro de la Vivienda. Discurso ante el pleno de las Cortes en defensa del pro-
vecto de Ley sobre valoraciones de terremos sujetos a expropiacién en ejecu-
cién de planes de vivierida y urbanismo. Confcrencias v discursos, ob. cit.,, pag. 17.

(11) La vigencia de la Ley de expropiacién forzosa daba lugar a la aplica-
cién reiterada del art. 43 de esta Gltima, que al establecer un sistema de libre
apreciacién subjetiva en la determinacién del justiprecio guebhraba el principio
de valoracion ohjetiva que con tanto rigor habia introducido en nuestro Derecho
positivo la Ley sobre Régimen del Suclo. Trias Bertran. Discurso defendiendo
¢l dictamen de la Comision sobre el proyecto de Ley sobre valoracién de terre-
nos sujetos a expropiacion en ejecucién de planes de vivienda y urbanismo.
Conferoncias v discursos, ob. cit, pag. 46.

(13) El justiprecio es un problema esencialmente téenico, y los drganos
téenicos de la Administracién son los mas iddoneos para st determinacion; solo
ellos pueden saber cuil es el verdadero valor de un solar, con criterios ohjetivos
y cientificos; aplicar los mobdulos correctivos pertinentes v deducir aquellas
plusvalias que no se deben a la accién socialmente benéfica del propietario, sino
a los desvelos del Estado, a la que deben reintegrarse en justicia. Martinez
Sanchez-Arjona, Conforencias v discursos, oh. cit., pag. 34.

(14)  Indices municipales de valoracion que figuran ya en la Ley del Suelo,
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Esperemos que de este sistema legal —hoy en periodo de experi-
mentacién— salga ese necesario cauce de armonia para concordar lo
diferente: legitimos intereses de log propietarios del suelo y facilidades
a la Administracién para que su potestad tuitiva —procurar que 1o
haya hogar sin techo ni techo sin hogar— no encuentre impedimentos.

Hecha esta digresion, volvamos al hilo del apartado que nos ocupa:
dualidad de valoraciones.

En la Ley de expropiacion urbanistica hay un doble tratamiento.
Segtin se trate del valor inicial, de expectativa o urbanistico o hien
entren en juego otras valoraciones: la comercial o la superficiaria
—instalaciones, plantaciones, etc.—. '

Son dos grandes grupos de valoraciones que no se pueden perder
de vista en una mirada de conjunto. Mientras que el primer grupo
—valor inicial, de expectativa y urbanistico— es claramente tecnolo-
gico, el otro grupo —valor comercial y superficiario— es estimativo,
como después verenios.

Dicho esto, pasenios al estudio de cada una de estas valoraciones.

a’y  Valor inicial —Se determinard por el rendimiento que le co-
rrespondiere en la explotacién rdstica efectiva o de que fuera naturai-
mente susceptible (art. 86 de LS). Férmula disyuntiva que por su am-
plitud acoge cualquier supuesto. Y el DEU, en su articulo 6.°, concreta
que en “‘el aprovechamiento rastico se comprende el agricola, forestal,
ganadero, cinegético, paisajista y cualquier otro semejante”.

En las instrucciones de la Direccién General de Urhanismo (13) se
indica que los valores iniciales podrin tomarse de los valores publi-
cados por la Orden ministerial de Hacienda de 10 de julio de 1957 (16),
pero entendemos que esto es a titulo de orientacién, puesto que esta
Orden estd hecha con fines fiscales, mientras que el célculo de los In-
ices municipales persiguen otra finalidad: fijar el precio de la ex-
propiacién urbanistica. Es lo que explica —a titulo de ejemplo— que
el calculo de valores en San Sebastian requirieran un estudio ajustado a
las caracteristicas de aquel término municipal (17).

y en cuya determinacién se sigue un procedimiento abierto al pfiblico, en eb
que los interesados tienen amplias posibilidades de intervencion, al someterse la
elaboraciéon de los Indices a los mismos tramites esenciales que los planes de
ordenacién urbana. Martinez Sanchez-Arjona, Conferencias y discursos, ob. cit.,.
pagina 36.

15) Primero y segundo proyecto de instrucciones para determinar los In-
dices municipales de valoracion de suelo. Madrid, 1962. Publicaciones de la
Secretaria General Técnica del Ministerio de la Vivienda.

(16) Orden de 10 de julio de 1957, Impuesto de derechos reales. Ministerio-
de Hacienda. Formacion de indices de precios medios de venta de fincas risticas.

(17y Calculo de valores iniciales. Dada la complejidad de los cultivos en el
pals vasco, era imposible determinar, finca por finca, cl valor inicial calculado
en funcién de la produccién agricola, ya que es muy frecuente el caso de que
dentro de la misma finca y en distintas temporadas las tierras se sometan a
cultivos rotativos y las cuentas de gastos y productos son variables cada afio.
Por todo ello, los precios sefalados en el plano correspondiente se han calcu-
lado mediante una media en cada zona, que depende del cultivo predominante y-
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V') Valor urbanistico—Iablaremos del valor urbanistico auntes.
que del expectante, porque para fijar este ultimo hace falta conocer
previamente el inicial y el urbanistico, como después veremos.

Se entendera por valor urhanistico (art. 85, 5 L.S) el que tuvieren
los terrenos en relacién con las posibilidades de edificacidon resultantes
del planeamiento (18).

El articulo 63 de la Ley del Suelo enumera los terrenos que cons-
tituven el suelo urhbano. Il articulo 12, 4, configura el casco urbano, y
¢l 66 determina el suelo urbano en poblaciones que carezcan de Plan
de ordenacion. De lo que se deduce —a la vista de este articulo 66
de la T.5— que la l.ey sobre régimen del suelo y ordenacion urbana
afecta a todo el territorio nacional, haya o no Plan urbanistico.

Pero no perdamos el hilo del valor urbanistico. Este valor varia
segin las circunstancias del terreno, densidad de edificacion autoriza-
da. grado de urbanizacion, ete. (19). Por tanto. no podriamos apartar-
nos del caso practico si quisiéramos obtener el exacto valor urbanis-
tico de un terreno, a no ser ue nos detuviéramos en examinar umn
largo cuestionario de supuestos e hipdtesis que nos apartarfan de esa
mirada de conjunto que pretendemos echar a las normas de expropia-
cién urbanistica.

.o que si es clerto es que para la determinacién de cualquier valor
del suelo se necesita conocer hien juridicamente la Ley sobre régimen
del suelo, pero también saber manejar los planos puestos al dia del
término municipal al que van destinados los Indices de valoracion.
Planos generales que abarquen el perimetro urbano, planos de servi-
cios. con la red de abastecimientos de aguas, alcantarillado, pavimen-
taciones, energia eléctrica, con la red de alumbrado y alta tensidn, plano

de la extension dedicada a ese cultivo dentro de cada sector, calculando des-
pués la media de los precios asi obtenidos al delimitar la zona formada por va-
rios sectores. Direccién General de Urbanismo. Estudio de los Indices Muni-
cipales de valoracién de suelo en San Sehastidn. Secretarfa General Técnica.
Ministerio de la Vivienda. Madrid, 1962. Estudios v provectos técnicos de tso
v régimen econdmico del suelo, pag. 18.

(18) FEn anexo sobre coeficientes del Decreto de 21 de agosto de 1956, fija
las circunstancias a tener en cuenta segum:

a) El tipo de ciudad donde se hallen enclavados los terrenos.

b} Clase y calidad de circunstancias urbanisticas intrinsecas a cada terreno.

o) ILa urbanizacién de los mismos.

d) Voluren de edificabilidad.

(19) A titulo de ejemiplo citemos el caso del area dotada ¢ no con los cua-
tro clasicos servicios: ahastecimiento de aguas, alcantarillado, pavimentacion y
cnergia eléctrica.

El porcentaje del coeficiente variard, segin el estado de wurbanizacion.
Veamos

Terrenos con urbanizacién completa: 100 por 100 del total.

Terrenos con tres servicios: 75 por 100 del total.

Terrenos con dos: 50 por 100 del total.

Terrenos con un servicio: 25 por 100 del total.

Terreno con cero servicios: 0 por 100 del total. Segundo Proyccio de Ins-
trucciones para determinar los Indicas municipoles del suelo. Ministerio de la
Vivienda. Publicacién de la Secretaria General Técnica. Madrid, 1962, pag. 15.
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de edificaciones. Plan general de ordenacion; estudio ccondomico y s0-
ciologico, para conocer las estructuras de tal ciudad; expansion indus-
trial, turistica, etc.

Es decir, para interpretar los Indices de valoracién conforme a la
Ley del Suelo. asi como para la determinacion de los precios indivi-
dualizados. habra de conocerse hien la téenica juridica de las valo-
raciones, pero también la realidad sobre la que va ser aplicada: reali-
dad geografica, cconomica v social del lugar afectado por los Indices.

Generalizar ahora seria prematuro (20, La generalizacidn ——-sinte-
sis que se sedimenta con la problemdtica engendrada a lo largo del
tiempo. a I vista de los casos pricticos— vendrd mis adelante. Cuando
los provectos de instrucciones se conviertan en Indices de valoracion
municipal, éstos en precios de las expropiaciones, las expropiaciones en
recursos v los recursos en jurisprudencia, Que unido al Derecho cien-
tifico serd la fragua de donde surja el precio justo.

cCudl es el valor urbanistico? Se determinard por un coeficiente
en relacién con el coste previsible de la edificacion permitida en cada
terreno (art. 88, I 1.S). Y el Anexo de la Ley, aprobado por Decreto
de 21 de agosto de 1930, en su Norma 1.4 establece las circunstancias
a tener en cuenta en la fijacion de los coeficientes para determinar ¢l
valor urbanistico (21).

1 valer urbanistico es un clasico valor tecnolégico ue surge del
arte de la planificacién. Por tanto, es el valor que arrojan los terre-
nos en relacidn con las posibilidades de edificacién, resullantes del
planeamiento. s decir, que asi como para el valor inicial entra mas
en juego para su valoracion la waturalesa del terreno, en el urbanisti-
co juega més el destino que tenga en el plan de ordenacion. Sin per-
juicio de que tal clasificacion no deba tomarse en un sentido riguro-
50, pues la mano del hombre puede transformar la naturaleza de se-
cano de una finca rastica, convirtiéndola en finca de regadio, y I
actividad humana puede ser premiada en la valoracion de un sector
urbanistico si ctienta la zona con los servicios urbanisticos, sin per-
juicio de que el destino de la edificacion dependerd muchas veces de

(20)  Habrd que esperar al desarrotlo particularizado de los trahajos gite
establezcan los Indices Municipales, cuando los Ayuntamientos encarguen su
redaccion a la Direccion General de Urbanismo, al amparo del reciente Decreto
2.176/1963, de 24 de julio. "B. O." 6 septiembre,

(21} Si denominamos:

Cg = Coeficiente por categoria y grado.

Cu = Cocficiente por estado de urbanizacién.

Co = Coeficiente de reduccion por grupo de ciudad.

C = Cocficiente total,

¢ = Edificabilidad en metros clihicos/metros cuadrados. .

m = Coste en pesetas/metros cibicos,

Vu = Valor urbanistico,

Se tendra:

C=Cg.CO 4 Cu

Vu = C.e.m.pesetas/metro ctbico.
Seaundo Provecto de Ingtrucciones..., oh. cit., pag. 25.
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la naturaleza de la cimentacion, es decir, de la calidad natural del
terreno.

Lo que queremos decir es que mientras el valor inicial viene dado
por el rendimiento que la finca tenga o del que naturalmente sea Sus-
ceptible, el urbanistico viene determinado por el destino que a tal zotia
urbana le reserve el Plan.

Pero pudiera suceder que el precio "por naturaleza’ sea supe-
rior al que le corresponda “por destino” a una finca. Fs decir, «ue
el precio inicial sea superior al urbanistico. ¢ Como solucionar el pro-
blema? s un caso extrafio, pero puede darse. Pensemos en una
urbanizacion en plena huerta valenciana. Poblados para dar aloja-
miento a los trabajadores de aquel campo. Las circunstancias para la
fijacion de los coeficientes urbanisticos son minimas, resultando que
[a valoracion urbanistica queda por hajo del valor inicial —el ue
técnicamente 10 entra en juego para fijar el valor urbanistico— v sur-
ge el problema de que una finca ristica por naturaleza es de mayor
valor que la parcela destinada a zona urbana. "

Por analogia cabria resolver el problema valorando la “‘vegeta-
cién rica por el ntmero v calidad de las plantaciones cuando se tra-
ta de tipos de edificacion en los que se prevé su acompafiamiento”
Norma 3.8, 3.2, b)) del Anexo de coeficientes de 21 de agostn
de 1936—, aunque el supuesto no es el mismo que el que plan-
teamos.

A lTa conclusion a que queremos llegar es que las valoraciones
no son compartimentos estancos, no cabe hacer operaciones cesareas
con ellas. pues tienen una interconexion que acusard mucho més Ia
practica de las valoraciones que las interpretaciones tedricas.

¢y Valor expectante—~El concepto de valor expectante es uno
de los mds innovadores contenidos en la ley del Suelo (22). Ballbé,
uno de los distinguidos colabaradores en la redaccion de la l.ey del
Suelo, nos decia que el valor expectante surgia al calcular Ta diferen-
cia entre el valor rastico v el urbanistico (23).

.

22y Scgundo Proyecio de Instrucciones..., oh. cit., pag. 26.

(237 Este valor expectante yo voy a explicar muy sencillamente qué es vy
qué quiere decir. En wuna poblacidén en un plan de quince afios se necesitaran
para una expansion de la poblacion X hectidreas de terreno. Vamos a suponer
a estos cfectos 10 hectireas de terremo, estas 10 hectireas son las que
efectivamente  serfan ocupadas  y  serdn  transformadas en  solares y, por
tanto, merecen ser calificadas como valor urbanistico, pero puede resultar que
en aquella poblacion, por sus caracteristicas, existan, ademés de aquellas 10 Thee-
tareas, otras 40 hectareas que estén en la misma posibilidad de ser ocupadas,
Quicro decir, por consiguiente, que en aquel momento no existe el conocimiento
perfecto de cual seria. No cabe, por consiguiente, decir que las 50 hectireas
tienen todas ellas un valor urbanistico, ni el valor wrbanistico seria ¢l de 10
hectareas que en un plazo previsto serian ocupadas para edificar. Las otras 40
seguirfan siendo rdsticas durante diez, quince o mas afios, Pensar que cada
palmo de terreno, que cada hectirea de csas 50 tienen ya un valor actual urba-
nistico, es pensar en definitiva que el dia antes del sorteo de la Loteria, cada
uno de los hilletes de la Loteria acumula en si todas las expectativas de obte-
uer el prentio. Evidentemente las expectativas de ser favorecidos con la suerte
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La Ley del Suelo dice: se entenderd por valor expectante el pe-
tencial de los terrenos en razén a las perspectivas de aprovechamien-
to o utilizacién urbanistica (art. 85.4 L.5).

Valor expectante que puede diluirse entre los terrenos que, sien-
do riisticos, ofrezcan perspectivas de aprovechamiento urbanistico o
coincidir con una zona concreta v delimitada con un especifico des-
tino urhanistico: zona de reserva urbana (arts. 04 y 91 L3).

Todas las ciudades tienen una area expectante. Pues hien, de acuer -
do con el articulo 87 de la Ley del Suelo, tal area expectante se dis-
tribuira entre los distintos sectores de la ciudad de circunstancias si-
milares, siempre que en tales sectores concurran idénticas posibilida-
des de edificacion en los proximos quince afios. Dichas expectati-
vas pueden hallarse comprendidas dentro del perimetro urhano o afec-
tar a terrenos rdsticos exteriores.

Para el cileulo de estas expectativas habrd de tenerse en cuenta
—en lineas muy generales— el volumen a construir en metros cabicos
en los préximos quince afios, asi como el crecimiento normal previ-
sible de la poblacién para dicho perfodo. Sobre tales datos se calcu-
lara el ntmero de metros ctbicos edificados que correspondan por
habitante. Para pasar después de la expectativa en metros ctbicos a
los metros cuadrados de suelo edificable v saber asi el suelo necesa-
rio para los proximos quince afios.

En cuanto a los coeficientes para determinar el valor de expecta-
tiva. seran distintos en razon a las diferentes circunstancias del gru-
po a (ue pertenezca la ciudad, categorias y grados del terreno, estado
de la urbanizacidn, volumen de edificabilidad, coste de la edificacién...
Pues no hay que olvidar que entra en juego el valor urbanistico y el
inicial para caleular el expectante,

Valor expectante que actuando sobre datos precisos arrojara un
precio tecnolégico. El peligro esta en que la pura abstraccion mate-
mética convierta los indices de valoracién en precios asépticos e iniu-
teligibles para el expropiado. Caleulismo que al actuar sobre una rea-
Jidad social viva debe esforzarse en hacer asequible a los profanos el
entendimiento de cuantos elementos integran el complejo urhanistico
de cada valoracién para que llegue al comdn de las gentes —a través
de datos manejahles— el tinico valor al que deben estar sometidas las
valoraciones: al precio justo. ‘

estan diluidas entre todos los ntmeros de aquella tirada de la Loteria. T.o
mismo sucede aqui, la diferencia entre el valor ritstico y el valor urhanistico
egtre 10 hectéareas existiendo 50 hectircas que estén todas en la misma expee-
tativa se ha de diluir entre todas estas hectireas y entre las otras, Es decir,
que cada hectirea acumula en si todas las expectativas. El valor cxpectante con-
siste en caleular la diferencia entre el valor riistico y el valor urhbanistico, en-
tre las 10 hectireas y esta diferencia distribuirla entre las 50 hectdreas y es
1o que realmente tienc cn aquel momento cada wna de aquellas hectireas de
expectacién en funcién de la utilidad de la superficie al obtener aquella diferen-
cia de valor. Jornadas Municipalistas en las Islas Canarias. Comentarios sobre
In Ley del suelo. Conferencia de Manuel Ballbé. Publicaciones: Departamento
provincial de Seminarios. Las Palmas de Gran Canaria, 1957, pag. 9.
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Y este precio justo surgird de la colaboracién de la técnica muate-
matica con la ciencia judidica. Con meras abstracciones matemdticas
o juridicas no se resolverd el problema. Porque tan apartado de la
realidad puede estar esa construccion meramente intelectual “"qui a
conduit & une impasse entre jugements de réalité et jugements de
valeur” (24). como el miniaturismo juridico, dedicado a la ciencia
seméntica. que ha obligado a Ia Direccion General de los Registros »
del Notariado a pronunciarse sobre una calificacion registral en torne
al concepto de participio pasivo irregular del verbo expresar (23).
s decir, el valor expectante no saldrd ni de la metodologia abstracta
ni de las ecuaciones complicadas, sino del trabajo conjunto del ju-
rista v del matematico.

by Valoracion estimatoria. Ilamaremos asi a la comercial, super-
ficiaria v otras valoraciones.

&'y Valor comercial—la Ley de 21 de julio de 1962 dice en
su articulo 1.0 que las valoraciones de los terrenos se ajustaran estric-
tamente a los criterios que se regulan en los articulos 83 vy siguientes
de 1a Tev del Suclo. Y el articulo 89 de dicha ley dice: “El valor
comercial se determinard segn las normas y criterios de valoracion
establecidos por la Ley de Expropiacion forzosa”. Es decir, teniendo
en caenta esta remisién, cabe preguntar: jpara la determinacién del
valor comercial de unos terrenos, rige o no la derogacién del articu-
lo 43 de la Ley de lixpropiacién forzosa? Porque, si no, ja cudles
normas y criterios de valoracién se remite la Ley del Suelo cuando
cita la aplicacién de la T.ey de Expropiacién forzosa en la valoracién
del precio comercial? Conviene hacer un inciso. Nos estamos refirien-
do al valor comercial de un sector. no al valor comercial de las ins-
talaciones mercantiles de un edificio, caso este tltimo que se regird
por el valor superficiario —obras y edificaciones que existieren en
el suelo—: dicho lo cual, sigamos con la argumentacién. En estricta
interpretacion del ntimero 2 del articulo 1.0 de la ley de 21 de julio
de 1962, el articulo 43 de la Ley de Expropiacién no sera nunca apli-
cable a los expedientes v valoraciones urhanisticos. Ahora bien, como
el Tlevar la derogacion a sus dltimos extremos serfa caer en el vacio
porque ;dénde estan en Ia T.ey de Expropiacion los criterios a seguir
para valorar el aspecto comercial del suelo?, el Decreto de 21 de fe-
brero de 1963. en su articulo 7.2 habilita una amplia férmula estima-
toria —que en el fondo es el articulo 43 de la Ley de Expropiacién—,
en la que da una lista de circunstancias a tener en cuenta (ue enri-
quece con el “‘numerus apertus” del “otras semejantes’”, lo que sig-
nifica que el sistema no ha madurado lo suficiente para dejar sin efec-
to Ta idea cajén de sastre que representaba el articulo 43 de la T.ey

(24) Le fait et Io droit. FEiudes de Logique juridique. Travaux du Centre
National de Recherches de ILogique. Perelman. Bruxelles, 1961, pag. 278.

(25) Resoluciones de la Direccién general de los Registros v del Notariado
de 13y 18 de junio v 27 de septiembre de 1962.
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de Expropiacion. Y es que preestablecer criterios de valoracion para
fijar el precio comercial es de una dificultad extraordinaria.

Y Valor superficiario—Desde un punto de vista civilista, se con-
cibe mal dividir suelo y vuelo cuando por destino forman un solo
ohjeto (26); pero a efectos de expropiacién urbanistica, cabe la dis-
criminacién, Nos referimos -—cuando hablamos de valor superficia-
rio—a las plantaciones, obras v edificaciones que existieren en el
suelo y que se justipreciaran con independencia del mismo (art. 85.7
de Ta 1.S).

Lo que hemos dicho sobre el articulo 43 de la ey de Expropiacion
forzosa —criterio estimatorio v subjetivo de valoracion— hay que de-
cirlo —corregido v aumentado— respecto a la valoracion superficiaria.
En este punto es claro (ue entran en juego los criterios valorativos de
la Ley de Expropiacion, incluido ¢l articulo 43 de la misma. A esta
mterpretacién nos conducen dos preceptos y una opinion. lLos precep-
tos son del Decreto de 21 de febrero de 1963, y la opinion la del minis-
tro de la Vivienda, ‘‘mens legislatoris’™ de estos preceptos de expropia-
cién urbanistica.

El articulo 43 de la ley de Expropiacion forzosa —dice el articu-
lo 5.2 del DEU— 10 sera de aplicacién a las valoraciones de terrenos
para los fines de la Ley de 21 de julio de 1962, sin perjuicio de cuan-
to se establece en la Ley del Suelo sobre criterios v normas de valo-
racién en cuanto se remite a la lev de 16 de diciembre de 1954.

Y el articulo 8. del DEU establece que el justiprecio del valor su-
perficiario se atendrd a los criterios sefalados por la legislacion ge-
neral de expropiacién forzosa. La que —segtin Martinez v Sanchez-
Arjona—a la valoracidén de estos bienes se les aplicara los preceptos
de la Ley de Expropiacion forzosa en su integridad (27).

¢) Otras waloraciones—Dejando al margen la valoracion del
precio que pudiéramos llamar efectivo, compensado por el concepto
genérico del “‘precio de afeccion (28), los demas precios especiales,

(26) Cuando suelo y vuelo forman un seolo objeto, uno de los dos impone al
otro su destino y la propiedad no puede ser escindida o, por lo menos, des-
compuesta en dos tipos iguales. El derccho real de superficie. JErONIMO GoN-
zALEZ. 11T Nuevos Estudios de Derecho Hipotecario, 1948, pag. 265.

(27) Esta Ley —se refiere a la de 21 de julio de 1962— tiene como misién
la valoracion del suelo y sus preceptos no pueden extenderse a los demés bienes
que, en el desarrollo de los planes y proyectos de viviendas y urbanismo, serd
preciso expropiar: edificios, plantaciones, viveros, arboles, pozos, utillaje ¢
instalaciones de todas clases. En cuanto a estos bicnes seguiran aplicandose
los preceptos de la Tey de expropiacion forzosa en su integridad. Discurso ante
el pleno de las Cortes en defensa del proxecto de Ley sobre wvaloraciones de
terrenos sujotos a cxpropiccidn en cjecucion de plones de Viviendo v Urbanismo,
Martinez Sanchez-Arjona. Conferencias y discursos —-4---. Oh. «¢it., pag. 32.

(28) La indenmmizacion o justo precio solo se extiende al valor objetivo
de los bienes o derechos expropiables, y no, por consiguiente, al valor subjetivo
que en la persona del titular pudiera tener: e¢s un principio que domina toda
la materia y que impide la indemnizacion de los perjuicios derivativos o
damnum cmergens. la exclusién de los precios subjetivos esta compensada por
In indemmizacién alzada llamada exvresivamente “precio de afeccion™. Garcia
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como. por ejemplo, el artistico, se regiran por la Ley de Expropiacion
forzosa.

Fn Ia expropiacién urbanistica, ;cabe fijar el precio del subsuelo
si se tratara de una explotacién minera? A nuestro modo de ver. tal
supuesto debiera regirse por disposiciones especiales —art. 2. del Re-
glamento de la Ley de Expropiacion forzosa, de 26 de abril de 1937—,
aunque en principio el destino minero parece incompatible con el ur-
banistico. Siendo clara la limitacion que establece la l.ey del Suelo:
el uso de los predios no podra apartarse del destino previsto (artict-
lo 47.1.1.2). Lo que pudiera suceder es que después de aprobado un Plan
urbanistico surgiera un uso no previsto -——utt yacimiento mineral, por
ejemplo—, en cuvo caso no habra lugar a la explotacion del yacimien-
to, procediéndose a la revision del Plan aprobado (art. 47.1.3.2 1LS).

C.  Actualizacion de valoraciones.

En la Ley de 21 de julio de 1902 podemos distinguir dos expe-
dientes: el de valoraciones v el expediente de justiprecio. Hste tltimo
podemos entenderlo iniciado en el momento que fija el articulo 28 d¢l
Reglamento de la Ley de Expropiacion forzosa (29), 1o que tiene una
importancia hisica en la fijacion de fechas a efectos de la variacion de
Ia moneda. [in presencia de una devaluacion progresiva, la distancia
entre la fecha de las valoraciones y la del precio a satisfacer puede con
ducir a un dafio econdémico para el expropiado si el justiprecio que
hoy se paga responde a una valoracidén superada por el tiempo.

Como el precio —en la expropiacién urbanistica— es una conse-
cuencia del indice de valor, como deuda de valor al que queda obligado
el expropiante hace cue el precio sea mévil y se aleje del concepto no-
minalista de la deuda pecuniaria, por lo que las valoraciones deberian
siempre actualizarse al momento de la iniciacion del expediente de
justiprecio. Pero el impedimento dirimente del articulo 99 de la 1.8
es insalvable.

Bien es cierto que de varios preceptos se deduce la inquietud de
actualizar los indices de valoracidon, pero el decidir tal actualizacién
se deja a la discrecional apreciacion de la Administracién. Pudiera ser
que la Administracidn a pesar de ser parte en la expropiacidn— sin-
tiese el impulso de la justicia conmutativa v se guiase por aplicar la
equivalencia del precio en el momento de iniciar cada expropiacion,
Pudiera ser que se simplificaran los tramites administrativos y se ra-
cionalizara el expediente de actualizacion de valoraciones, que fuera
un modelo de la productividad administrativa y paradigma de esa meta
de ahorro de tiempos y movimientos (ue es exigencia de nuestra épo-
ca. Pudiera ser que se accediera a los complementos de crédito pre-
cisos para el abono de los precios actualizados v «ue la intervencion

ENTERRIA. Los principios de o nuera Ley de Expropiacion forsosa. Ob. cit., pa-
gina 122

(29 Lu iniciacion del expedicnie de ecxpropiacion. Orrora Navarro. RAD,
Septiembre-diciembre 1961, pag. 170.
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v fiscalizacion del gasto fuera rapida. Pero harian falta tantas circuns-
tancias coincidentes que lo mis seguro es que el buen proposito le-
gislativo, en el que flota el principio de la clausula de estahilizacion,
quede en el mundo abstracio de las buenas intenciones.

Y al servicio de este mundo abstracto de las buenas intenciones
hav varios preceptos que vamos a relacionar:

Asi, el articalo 99 de la .S dice: “1. Las valoraciones tendrai
vigencia durante diez anos.—2. Cuando circunstancias reales v ajenas 3
especulacion originen notorias variaciones en el mercado e terrenos ¢
en la situacién econdmica general, se revisardn los justiprecios, de oficic
o a peticién de cualquier propietario afectado—3. Servird de hase para
la revision, sin perjuicio de otros factores, ¢l indice general pondera-
do de precios al por mayor publicado por el Instituto Nacional de Es-
tadistica.—4. Contra el acuerdo de revision cabrd interponer recurso
contencioso-administrativo, previo el de reposicion, del mismo mode
que contra el de justiprecio en la expropiacion forzosa.”

Idea de revision de las valoraciones que late en otros preceptos.
Asi. la T.ey de 21 de julio de 1902, en su articulo 2.3, dice que la for-
macion v actualizacidn de los Indices se ajustard a los programas que
apruebe una Comision. Y el articulo 10.3 del DEU ratifica que corres-
ponde a dicha Comisién interministerial el acordar la actualizacién de
los [ndices.

Iisto con independencia de los casos particulares que se contemplan
de disparidad entre tasacion individualizada e Indices de valoracion,
basada en circunstancias objetivas v particulares de Ia finca (art. 26.2
del DEU); circunstancias dehidamente justificadas y posteriores a la
aprobacién de los Indices (art. 20.1 del DEU) o el derecho concedido
al expropiado de nueva valoracion, cuando han pasado dos afios sin
haberse hecho efectivo el pago del justiprecio (art. 28 del DEU).

Se trazan caminos para la estabilizacién de las valoraciones, pero
falta una norma clara (ue se remita a una clausula de. estabilizacion.
Que pudiera ser el indice de precios publicado por el Instituto Nacio-
nal de Estadistica, a que se refiere el articulo 99 de la 1.S, pero que
segin dicho precepto s6lo es aplicable la revision cuando se “origt
naren notorias variaciones en el mercado de terrenos”.

:Cudl serd el limite maxinio y el minimo de las notorias variacio-
nes? Si el interesado recurre en demanda de actualizacion de valora-
ciones y la Administracién entiende que no se da el supuesto de las
notorias variaciones a que alude Ta Ley del Suelo, ;prosperaria el re
curso contencioso-administrativo? No hay que olvidar el modo cau-
teloso con que el Tribunal Supremo aplica Ta cliusula *‘rebus sic
stantibus™ (30).

(30) En materia de “rebus sic stantibus™ hay unanimidad en la jurispru-
dencia y en las Salas del Tribunal Supremo. Asi la Sala 5. en sentencia de 21
de noviembre de 1960, dice que para aplicar la cldusula “rehus sic stantibus”
se “requiere que el cambio sea de magnitud ostensible, que llegue a originar
verdadero desequilibrio entre las prestaciones y contraprestaciones nacidas del
acto juridico”. Y la sentencia de 23 de noviembre de 1962 —Sala 12— afirméan-
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I.a necesidad de adaptar los costos a la realidad no pasa inadver-
tida al Ministerio de la Vivienda (31). pero la garantia del particular
seria mas firme si la actualizacion de las valoraciones —en la expro-
piacién urbanistica-— viniera determinada por el claro punto de refe-
rencia a una clausula de estabilizacién. Pensemos en el precedente
hipotecario del valor del trigo, indice general ponderado del costo de
vida fijado por el I[nstituto Nacional de Estadistica. o premio del oro
en las liquidaciones de derechos de Arancel de Aduanas sefialado por
¢l Ministerio de Hacienda. clausulas de estabilizacion de valor que
pueden figurar en las inscripciones de escrituras de préstamo hipo-
tecario (32).

D.  Indemmizaciones.

T.a ordenacion del uso de los terrenos y construcciones enunciada
en los articulos precedentes no couferird derecho a los propietarios a
exigir indemnizacion, por implicar meras limitaciones ¥ deberes que
definen el contenido normal de la propiedad, segtin su calificacion ut-
hanistica (art. 70.1 LS).

Ya es importante este impacto de la ey del Suelo delimitando el
contenido de la propiedad inmobiliaria, de acuerdo con el nuevo tra
tamiento urbanistico. 1l tema filosdfico-juridico requeriria un estu-
io especial que nos desviaria del mas concreto de las indemnizaciones
[ue nos ocupa.

Con respecto a indemmizaciones, sigue diciendo la Tey del Suelo
(art. 70.2) que las ordenaciones (ue redujeren el volumen minimo edi-
ficable determinado por la limitacién 2.2 del articulo anterior —un me-
tro ctihico como méaximo, por cada cinco metros cuadrados de super
ficie—~ conferiran derecho a indemnizacidn, mediante expropiacién o
imposicion de servidumbre.

Convendria aclarar un primer problema de interpretacién. ;Son
contradictorios los articulos 69.1.22 v 91.2 de la Ley del Suelo? Vea-
mos. Il primero dice: la facultad de edificar se ejercera en proporcion
de un metro ctihico, como méaxime, por cada cinco metros cuadrados
de superficie. Dejando al margen unas excepciones que seflala. Y el
articilo 91.2 dice que en los terrenos a que se refiere el apartado a)
del parrafo anterior —los rasticos— se podran aceptar expectativas
de edificacion hasta 0.5 metros cithicos por metro cuadrado. ; Existe
contradiccién entre ambos preceptos? No, porque los terrenos a que

dose en la misma orientacion, dice “que ese extraordinario aumento de la ren-
tabilidad de las fincas y del valor de los frutos no se debid al imponderahle
alza normal v presumible de toda contratacién, sino por el contrario, a las gra-
ves repercusiones que los notorios acontecimientos bélicos vy post-bélicos mum-
diales tuvieron en la economia patria, imposible de prever por los contratantes
en la fecha de la celehracion del contrato”.

(31) Recientemente ¢l Decreto de 21 de febrero de 1963 —" B. O." de 2
de marzo— modifica el coste de ejecucién material por metro cuadrado de
las viviendas de tipo social, elevando el médulo del sesenta al setenta por
ciento, de acuerdo con el Reglamento de Viviendas de Renta Limitada.

(32) Art. 219, 3°, 2* del Reglamento Hipotecario —Decreto de 17 de
‘marzo 1959—,



1016 Joaquin Reguera Sevilla

se refiere el articulo 69.1.2. son de utilizacion réstica sin perspectivas
de aprovechamiento urbanistico.

Como vemos, en la Ley del Suelo se fijan los limites minimos de
densidad de edificacién. Si estos se reducen por un Plan de ordena-
cién —fuera de los supuestos previstos en la propia Ley—, ha lugar
a indemnizacion. Esto es claro.

i Pero puede la Administracion establecer en un Plan una densi-
dad determinada de edificacion v en otro posterior rebajarla® Enten-
demos que si, pero previa indemmizacion. Por analogia del criterio
establecido en la Ley del Suelo. Pensemos en quien creyendo que puede
edificar a una densidad determinada, conforme a un Plan de ordena-
cidn aprobado, compra una parcela y, después, la Administracion, en
un Plan posterior declara dicha parcela espacio verde. ;Puede ir la
Administracién contra sus propios actos?

Y mnos referimos a las meras expectativas, como situaciones de
hecho basadas en simples esperanzas, que en general entrafian inte-
reses no protegidos juridicamente. s decir, no nos referimos al equi-
voco y horroso campo de la expectativa (33, sino a los derechos cier
tos que nacieron amparados en un Plan anterior al posterior que mo-
difica la urhanizacidén. Si cupiera que los planes de ordenacion ulterio-
res pudieran modificar sin mwds los que les preceden, la seguridad
juridica quedaria dafiada si se admitiera que tales actos administra-
tivos creaban meras situaciones juridicas interinas. Los derechos na-
cidos de un Plan de ordenacién, si en cualquier momento pudieran
derogarse por sucesivas planificaciones, quedarian sometidos a la es-
pada de Damocles del acontecimiento futuro e incierto de la nueva
planificacién administrativa que desconociera los derechos adquiridos,
tutelados por un Plan anterior,

Ia Administracién puede ir contra sus propios actos por un doble
camino. Anulando el acto admninistrativo, cuando entienda que es con-
trario a la ey —previo dictamen del Consejo de Estado— y declarar
lestivo un acto administrativo, compareciendo para tal fin ante la ju-
risdiccién contencioso-administrativa (34) pidiendo su anulacién.

Pero la Ley del Suelo autoriza (art. 39.1) las modificaciones de
Planes, proyectos, programas, normas y Ordenanzas, siempre que las
modificaciones se sujeten a las mismas disposiciones enunciadas para
su formacién. Pudiendo cualquier corporacién hasta modificar el régi-

(33) Der Castro. Dervecho civil de Espafia. Segunda edicion. Parte genceral.
Tomo I. Libro preliminar. Introduceién al Derecho civil. Madrid, 1949, pag. 608.

(34) El articulo 110 de la Ley de Procedimiento Administrativo de 17
de julio de 1958, dice: La Administraciéon no podri anular de oficio sus
propios actos declarativos de derechos, salvo cuando dichos actos infrinjan ma-
nifiestamente la Ley, seglin dictamen del Conscjo de Estado, y no hayan
transcurrido cuatro afios desde que fueron adoptados. En los demis casos, para
conseguir la anulacién de dichos actos, la Administracién deberi previamente
declararlos lesivos para el interés pfiblico e impugnarlos ante la jurisdiccién
contencioso-administrativa.
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men instituido con caracter general respecto a densidad de edificacion,
espacios libres y determinacion de perimetros o lugares afectados (ar-
ticulo 46.2 de 1a 1.5).

La mseguridad juridica resulté en la practica tan evidente que el
Gobierno tiene en las Cortes un provecto de Ley regulando esta ma-
teria (35).

No cabe duda que la Administracién puede —ajustando su acti-
vidad a Derecho— modificar cualquier Plan. Pero debe indemmnizar si
en lu nueva ordenacion hay perjuicio para los titulares del terreno
afectado. Porque toda lesion debe ser indemmizada —segtn la Ley de
Régimen Juridico de la Administraciéon del Estado— siempre que el
dafio alegado sea valuable econdomicamente. Y si el dafio causado por
un Plan urbanistico es efectivo, ¢l derecho a indemnizacion es evidente.

. Organos que intervienen en los Indices de valoracion.

Fn Ia formacion de los Indices de valoracidn municipal del suelo
hace falta distinguir dos fases:

a) Aprobacién del programa de formacion de Indices, que corres-
ponde a una Comision interministerial, que funciona como organo co-
legiado, al amparo de la lLey de procedimiento admninistrativo (articu-
lo2°, 3, dela ILEU, v arts. 9 y 10 del DEU); v

by  Aprobacion inicial del proyecto de Indices por el Avuntamiente
respectivo, quien después de la informacion plblica e informe de las
reclamzaciones que se formulen, lo someterd a informe de la Comisién
provincial de urhanismo, la cual lo elevara al Ministerio de la Vivienda,
a través de la Direccién General de Urbanismo (art. 11 del DEU).

Si los Ayuntamientos no Ilevaren a cabo la redaccion de los Indi-
ces podri designar el Ministro de la Vivienda el érgano urbanistico
que realice dicha funcién (art. 12 DEU). Entendemos que podra ser
alguno de los 6rganos urhanisticos que enumera el Reglamento orgé-
nico del Ministerio de la Vivienda, en el Decreto de 23 de septiembre
de 1959, al que se le agregd mas tarde la Gerencia de Urhanizacion
que creé la Ley de 30 de julio de 1959, con cardcter de entidad autd
noma. A cualquier organismo mixto de técnica y gestion pudiera ser
encomendada la labor de los Indices, cuando de tal misién haga deja-
cién el Ayuntamiento, no asi a otro de los érganos que figuran en el
Reglamento orgénico ministerial, como el Consejo Nacional de Vi

(35) El “Boltein Oficial de las Cortes Espafiolas”, nftmero 793, de 13 de
julio de 1963, publica un Proyecto de Ley fijando las “Condiciones y procedi-
mientos de modificacion de planes de ordenacién urbana y de proyectos de
urbanizacién cuando afecten a zonas verdes o espacios libres previstos en los
mismos”. Dicho proyecto de Ley impide cualquier modificacion que tuviere por
objeto una diferente zonificacién o uso urhanistico de las zonas verdes o espacios
libres previstos en un Plan, sin que tal modificacién sea aprobada por Consejo
de Ministros, de la Comision Central de Urbanismo o de la Comision de Planea-~
miento y Coordinacién del Area Metropolitana de Madrid, en su caso, v de la
Corporacién Municipal interesada con el “quorum” del articulo 303 de la Ley
de Régimen Local. Proyecto que hoy es la Ley 158/1963, de 2 de diciembre (B. O.
de 5 de diciembre).
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vivienda, Arquitectura y Urbanismo, por tratarse de un organo con-
sultivo.

Pero este aspecto compulsivo se dard rara vez. Lo mas logico es
que los Ayuntamientos opten por hacer ellos los Indices o prefieran
que esta labor la realicen los equipos técnicos de la Direccién General
de Urbanismo. acogiéndose a las normias del Decreto de 24 de julic
de 1963 (B. 0. de 6 de septiemibrel.

11. DPROCEDIMIENTO EXPROPIATORIO DUAL

A este doble procedimiento se refiere ol articulo 122 de la LS ¥
los articulos 24 v 25 del DU, que regulan la tramitacion ordinaria
v la tasacion conjunta.

Isto desde un punto de vista genérico, pues cabe distinguir varias
modalidades de procedimiento. Asi. el articulo 2.0 det DEU dice: cuan-
do no hayan sido aprobados los Indices Municipales de valoracion del
suelo, ni se hava hecho aplicacion del procedimiento excepcional regu-
lado en el articulo tercero de la Ley de 21 de julio de 1962, la tasacion
de los terrenos que deban ser objeto de expropiacion se acomodara,
en todo caso. a la calificacion urbanistica de los mismos, con estricta
sujecion a las normas del capitulo cuarto, titulo segundo, de la T.ev

del Suelo.

Tis decir, que cabe un procedimiento expropiatorio en el que la~

tasaciones individualizadas se basen en los Tndices de Valoracién pre-
viamente aprobados. Otro procedimiento expropiatorio es el que regula
el articulo 3.0 de la 1L.IEU y los articulos 15 y siguientes del DEU
prescindiendo de los Indices de Valoracion y fijdndose los precios md-
ximos v minimos por Decreto. Y. por fin. un tercer procedimiento:
justiprecios a fijar por el sistema ordinario de la l.ey de Expropiacion
forzosa —siempre (ue las tasaciones se acomoden a los criterios de
Ja Ley del Suelo— segtm se deduce del articulo 2.° del DEU. Proce-
¢l ordinario de expropiacién admite tasaciones dlel
Iministracién v justiprecio del Jurado provincial
1 articulo 31 y concordantes de la

dimiento que al ser
propietario. de Ia Ac
de expropiacion, de acuerdo con e
lev de Expropiacion forzosa. Pero este procedimiento, al que discre-
cionalmente puede acudir el organo expropiante, ¢necesita actuar so-
bre un Plan previo de ordenacion? Lntepdemos que es un “prius”
indispensable. Aunque cabe que ¢l Ministro de la Gobernacién —hoy
de la Vivienda— dicte normas s subsidiarias” del planeamiento (ar-
sicuto 57.1 de la LS). Tado depende de la interpretacion que se le dé
. normas subsidiarias del planeamiento™.

et los procedimientos que acabamos
a procedimental de tramitar el expe-
le la fijacion de valores—-

Si en cuanto a tasaciones st
de indicar, respecto a la maner
diente expropiatorio —con independencia
distinguen la ley del Suelo ¥ el Decreto de 21 de febrero de 1963 dos

modos de hacerlo: expropiacion individualizada o tasacién conjunta
(arts. 122 de la 1S v 24 v 23 del DEU). Sin perjuicio de que las
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normas que se dictan sobre la tasacion conjunta son de una poguedad
tan evidente que siguen estando vigentes las dudas planteadas a Romay
Becearia sobre este procedimiento (36).

ITl. REecursos

A, Clases.

I21 articulo 2.7 de la LLIEU dice: el acto de aprobacion de los indi-
ces municipales podra impugnarse ante la jurisdiccion contencioso-ad-
ministrativa, previa utilizacion del recurso de reposicion. dentro de los
plazos establecidos al efecto: transcurridos estos, dicho acto se COLSI-
derara firme v consentido. FI acto de aprobacion de las tasaciones
individualizadas de los terrenos solo podra enjuiciarse por defectos de
procedimiento v de aplicacion indebida de los indices aprobados. [gual-
mente serd admisible el recturso contencioso-administrativo contra el
acto de Ajacion del justiprecio en los casos previstos en el apartado
siete del articulo ochenta y cinco de la Ley del Suelo.

Iil anteproyecto de Tey que fué a las Cortes solo permitia Ia im-
pugnacion de los indices municipales por defectos de procedimiento
en la tramitacion. Prosperd una enmienda presentada por varios pro-
curadores en Cortes, y el texto del proyecto quedd modificado admi-
tiéndose la revision por la jurisdiccion contencioso-administrativa no
solo por defectos formales de elaboracion, sino por infraccion de nor-
mas sustantivas (37).

Segiin el precepto de la LIXU que hemos transcrito, el interesado
et las tasaciones individualizadas serd el legitimado para impugnar cl
acto que haga aplicacién concreta de las valoraciones que fijen los in-
dices o impugnarle asimismo cuando quebrante las normas del pro-
cedimiento,

Pero en cuanto al acto de aprobacion de los indices municipales,
cestard legitimado solamente (uien tenga interés directo?

Nuestra opinion es (ue cualquier ciudadano —tenga o no interés
directo— esta legitimado para impugnar el acto de aprobacion de los
indices municipales, i éstos no se ajustan a la Tey del Suelo o a los
Planes de ordenacidén urbana, al amparo de la accion piliblica que esta-
blece el articulo 233 de la ley del Suelo.

B. Accion ptablica.

Entendemos que tal accién pablica estd vigente y no ha sido dero-
gada por la Ley de Jurisdiccion contencioso-administrativa de 27 de
diciemibre de 1936, aunque aparentemente parezca (ue es otra la con-
clusion a la que se Hega a Ta vista de Ta simple lectura de dicha T.ey
de procedimiento (38).

(36) Roxay Brccawria, xproplacion forgosa v politica del suelo. Revista
de Administracion  Piiblica, nim, 38. Mayo-agosto 1962, pag. 125,

(37) Discurso de Trias BErTRAN en las Cortes. Confercucias y discursos.
Ob cit., pag. 50.

(38) l.as partes. Prednmbulo de la Ley de 27 de diciembre de 1956. La legi-
timacién activa para demandar la anulacion de actos y disposiciones de la
Administracién. se reconoce a quien tuviere interés directo en ella.
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a) Su aparente derogaciomn.

La aparente derogacion pudiera basarse en el articulo 28 de la lev
de Jurisdiccion contencioso-administrativa v en su disposicion segunda
final (39).

Pero una lev especial ;puede derogar otra ley distinta especial
sin decirlo expresamente? ; Basta la mera interpretacion derogatoria
Nadie duda de que la ey del Suelo es una lLey especial, que reguli
gran parte del estatuto de la propiedad inmobiliaria. Ni tampoco duda
naclie de la materia especial de Ia f.ey de la Jurisdiccidn contencioso-
administrativa (40), luego, ;en virtud de qué ha de exigirse el ele-
mento subjetivo del interés directo (1) que se requiere en la l.ey
especial de la Jurisdiceion contencioso-administrativa, cuando tal ele-
menta sabjetive estd excluido en ¢l articudo 223 de la fey especial
del Suelo?

Nada tiene que ver el proceso de primera instancia jurisdiccional
en que consiste propiamente lo contencioso-administrativo (42) con la
normativa que articula Ia politica del suelo y ordenacion urhana.

De otro lado, la legitimaciéon del articulo 28 de Ta ey de la Juris-
diecion contencinso-administrativa, que se regula para quien tenga inte-
rés directo en los actos v disposiciones administrativas, fué para hacer
desaparccer la separacién de los recursos de plena jurisdiceién y de
anulacion (43). diferencia que hoy no existe (44).

No obstante, cttando se trata de la impugnacion de disposiciones de ca-
racter gencral de la Administracién central que s6lo hayan de ser cumplidas
por los administrados, previo acto de requerimiento o sujecidén individual se ha
creido prudente restringir la legitimacién a las Esntidades, Corporaciones e
Instituciones ptiblicas v a cuantas Entidades ostenten la representasion o de-
fensa de intereses de cardcter general o corporativo, siempre que la disposicidn
impugnada afectare directamente a los mismos.

(39) Legitimacién.—Art. 28. Estaran legitimados para demandar la de-
racion de no ser conformes a Derecho y, en su caso, la anulacién de los actos
v disposicioney de la Administracién:

@) Los que tuvieren interés directo en cllo.

D) Si el recurso tuviere por objeto la impugnacidon directa de disposiciones
de caracter general de la Administracién Central, las Entidades, Corporacio-
nes ¢ Instituciones de Derecho piiblico y cuantas Entidades ostentaren la re-
presentacidn o defensa de intereses de cardcter general o corporativo, siempre
que la disposicibén impugnada afectare directamente a los mismos.

Disposiciones finales. Segtnda: Quedan derogadas las disposiciones legales
y reglamentarias relativas a la jurisdiccion y procedimiento contencioso-adiminis-
trativo en cuanto se opongan a la presente Ley.

A Teoria » préctica de lo contencioso-administrativo. ALVAREZ GENDIN,
Darcelonn, 1960, pag. 55.

« @1 Comentarios a la Ley de lo contencioso-administralivo. Prra VERDA-
Gk, Barcelona, 1961, pag, 155,

(42 Comeniarios a la ley de la contencloso-administrativo. Prra VERr-
nacrrer. Ob, cit, pag. 7. .

(43) Ta doctrina espafiola y la jurisprudencia acufiaron reiteradamente Ia
identificacion de la plena jurisdiccién con el contencioso subjetivo.

Por su parte, el Hstatuto municipal introducia en Espaha, en 1924, el recurso
objetivo con tal amplitud que podia equipararse a una verdadera accién popular
utilizable por cualquier vecino para impugnar cualquier acto municipal ilegal
por la forma o por el fondo. Este recurso objetivo daba lugar a un contencioso
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Que esta diferencia haya desaparecido es un indiscutible avance
técnico. Pero lo que no cabe es deducir de tal avance técnico en ma-
teria procesal que la accién ptblica del articulo 223 de la Ley del Suelo
esta derogada por no enumerarse en el articulo 28 de la Ley de Ju-
risdiccion contencioso-administrativa.

Fn cuanto a la clausula derogatoria de la disposicién final segunda
de la Ley de lo contencioso-administrativo “quedan derogadas las dis-
posiciones legales y reglamentarias relativas a la jurisdiceién y pro-
cedimiento contencioso-administrativo, asi como las reguladoras del
procedimiento administrativo en cuanto se opongan a la presente Ley ™.
pudiéramos distinguir entre las normas cue se refieren al procedimien-
to v las relativas al proceso (45) v sostener que la voluntas abrogandi

de anulacion. Es decir, el contencioso de anulacién —objetivo— solo podia
tener lugar contra decisiones de la Administracién local. El recurso subjetivo
de anulacién. Revista de Administracion piiblica, afio TIL, ntim. 8. Mayo-agos-
to 1952. Garripo Farra, pags, 183 y 184,

Como sabemos, el recurso antiguo contencioso-administrativo era de dos
clases: la de plena jurisdiccién v la de anulacitn.

El primero tenfa como limites tres requisitos:

1.2 Que la resolucién recurrida causara estado;

29 Que emanara de la Administracién en el ejercicio de sus facultades
regladas;

392 Que vulnerare un derecho administrativo establecido anteriormente en
favor del demandante por una Ley, un Reglamento 1 otro precepto admi-
nistrativo.

El de anulacién estaba encerrado entre otros tres requisitos:

1° ] fundamento tenia que ser la incompetencia, un vicio de forma o cual-
quier otra violacién de Leyes o disposiciones administrativas;

20 El recurrente debia temer interés directo en el asunto;

30 Ta resolucién tenfa que ser sobre materia provincial o municipal.

Legislacion  contencioso-administrativo. Juan Rios Sarmiento. Barcelona,
1962, pag. 116.

El recurso gue promueve la jurisdiccion subjetiva es el de plena jurisdiccidn.
[l que promueve la jurisdiccién objetiva es el de anulacién, para establecer el
Derecho objetivo, no un derecho subjetivo.

Teorfa y practica de lo contencioso-administrativo. ALvarEz GeNDIN. Ob. cit.,
pagina 91.

(44) La nueva Ley de la contencioso-administrativo no distingue entre
recurso objetivo y recurso subjetivo. Teoria y practica de lo contencioso-ad-
ministrativo. ALvakez Genpin. Ob. cit., pag. 126.

Legislacion contencioso-administrativa. Rfos SarmienTo. Barcelona 1962,
pagina 102,

(4%) La mayoria de la doctrina procesal parte de la distincidn entre pro-
ceso v procedimiento, afirmando que mientras aquél es un concepto esencial-
mente teleolégico, éste lo es de indole formal. Derecho procesal administrativo,
GonzAiLiez Phruz, Jesos. Madrid, 1955. Tomo I, pig. 46.

T.a aplicacion del Derecho por la Administracién ocurre sblo a través de
un procedimiento, no un proceso, porque este es la creacién milenaria desti-
nada a la realizacién del Derecho por Organos independientes, protegidos con
garantias y sujctos a principios que no son conocidos en el obrar administrativo.
Cuestiones de Derecho procesal. Priero CasTro. Madrid, 1947, pag. 314.

Mientras la Jurisdiccién es funcién estatal de satisfaccién de pretensiones
la Administracion es funcién estatal de cumplimiento de los fines de interés
.general. Derecho procesal civil. GUaPs, JAIME. Madrid, 1956, pig. 112.
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de la disposicion transcrita es distinta segtin se trate de derogar dis-
posiciones del procedimiento administrativo —que s6lo quedaran sin
efecto cuando se apongan a la nueva Ley— o de disposiciones yue
afecten al proceso administrativo, las cuales quedaran derogadas en su
totalidad (46). Pero aun admitiendo la distincién no puede este criterio
ser tan absoluto que afecte a la legitimacién de las partes.

El articalo 223 de la 1.S dice que “serd ptblica la accidn para
exigir ante los Tribunales contencioso-administrativos...”. Sin entrar
a distinguir entre legitimacion “ad procesum” de la legitimacion pro-
piamente dicha que es la legitimacion “ad causam™, o en cuanto .«
poder de postulacién que es la necesidad de comparecer asistido de
Procurador v Abogado, lo que interesa a nuestro caso es destacar lo
que la doctrina entiende por legitimacion: capacidacd especifica que
necesita la parte para poder intervenir con éxito en un proceso (47).
Y esa capacidad especifica de obrar —la capacidad procesal es eqt.-
valente a la capacidad de ohrar en Derecho civil— viene dada por el
articulo 223 de la T.ey del Suelo, compatible con la Ley de lo conten-
cioso-administrativo.

Compatibilidad posible —si seguimos la técnica hermenéutica de
la derogacién— en cuanto que la Ley del Suelo es un estatuto juridico
especial de la propiedad inmobiliaria afectada por el urhanismo, que
constituye un cuerpo organico del que no puede desgajarse una parte
—participacién del pueblo en la regulacién de la propiedad del suelo—
sin dafiar al conjunto, mientras que la T.ey de lo contencioso-adminis-
trativo es una ley reguladora de un proceso especial, no existiendo
el presupuesto previo de igualdad de materia que requiere la deroga-
cién (48). Sin que haya identidad de los destinatarios: en la Ley del
Suelo es el ciudadano, v en la de lo contencioso-administrativo la parte.
concreta que tenga interés directo. Sin que a la luz de ambas leyes en-
contremos tampoco contradiccion entre los fnes de sus preceptos.

1) Necesidad de su vigencia para dar cumplimiento al espiritu de
In Ley de lo contencioso-administrativo.

Pero hay mas. El articulo 223 de la T.ey del Suelo hay que enten-
derlo vigente para fiel cumplimiento de la T.ey de lo contencioso-admi-
nistrativo (49). Veamos.

(46) Cuando la T.ey habla de derogacién de disposiciones “en cuunto se
opongan a la nueva Ley”, se estd refiriendo a las disposiciones sobre procedi-
miento administrativo; pero las disposiciones sobre el proceso administrativo,.
se derogan en su totalidad, siendo la T.ey de lo contencioso-administrativo la
tnica disposicién sohre la materia. Comentarios a la nucva Lev de 27 de di-
crentbre de 1956, reguladora de lo Jurisdiceidn contencioso-administrativn, VILLAR
v Romero, Madrid, 1957,

(A7)  Legitimacion en el proceso contencioso-aduiinistrativo QUINTaNa RE-,
poNDo, Carumiro, Revista de Derecho Judicial. Afo T11, ntm. 12, Octubre-
diciembre 1962, pag. 42.

(48) Derecho civil de Espaia. Dr CasTrRo v Bravo, Feperico. Madrid, 1955..
Tomo I, pigina 704.

(49) Este argumento que vamos a exponer fue sostenido por el ilustre le-
trado José Maria Gonzalez Lépez y compartido por los asistentes al Semi-
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Esta altima Ley, en su articulo 39, dice:

1) l.as disposiciones de caracter general que dictaren la .Adni-
nistracion del Estado. asi como las entidades locales v las corporacio-
nes e instituciones publicas, podran ser impugnadas directamente ante
la jurisdiccion contencioso-administrativa, una vez aprobadas defini-
tivamente en via administrativa.

2) También sera admisible la impugnacion de los actos que se
produjeren en la aplicacion de las mismas, fundada en que tales dis
posiciones no son conformes a Derecho.

4y 1. falta de impugnacion directa de una disposicion o la des-
estimacion del recurso que frente a ella se hubiere interpuesto no im-
pediran la impugnacion de los actos de aplicacion individual, fundad:
en el supuesto previsto en el parrafo dos.

e Tey de 21 de julio de 1962, en su articulo 2.0, 7, dice: ¢l acto
de aprobacion de los indices municipales podrd impugnarse ante la
jurisdiccion contensioso-administrativa, previa utilizacion del recurso
de reposicion, dentro de los plazos establecidos al efecto; transcurridos
éstos, dicho acto se considerard firme v consentido. El acto de aproba-
cién de las tasaciones individualizadas de los terrenos solo podra en-
juiciarse por defectos de procedimiento v de aplicacién indebida de los
indices aprobados.

Estd claro que por virtud de este Gltimo precepto contra la apli-
cacidon individualizada de las tasaciones s0lo se permite impugnar os
defectos de procedimiento o la aplicacion indebida de los indices, pero
las valoraciones son inimpugnables aunque fueran contrarias a Dere-
cho. Por lo que el articulo 39.4 de la Ley de lo contencioso-adminis-
trativo queda derogado.

Iis decir, que el propietario del terreno que lo sea en el momenty
de la tasacion individualizada, pero que no lo fuera en el instante de
Ta aprobacion de los indices de valoracién, ni puede atacar los indices
—por carecer en tal momento del interés directo que exige el articu-
lo 28 de la [.ey de lo contencioso— ni puede acogerse al nitmero 4 del
articulo 39 de la l.ey de lo contencioso por tasacion individual que
aplica una valoracion contraria a Derecho, porque la Tey de 21 de
julio de 1962 solamente permnite la impugnacién para el supuesto de
estos dos casos: a) por defectos de procedimiento, y ») aplicacién in-
debida de Ins indices aprobados,

T.a solucién estd en mantener Ia vigencia del articulo 223 de Ia l.ey
del Suelo, pues si el expropiado en el acto de Ia tasacidn individuali-
zada no puede impugnar los indices de las valoraciones aprobadas
—por impedirselo la Tey de 21 de julio de 1962— ui pudo atacar tales
indices, en época que no era propietario —pues carecia del interés di-
recto exigido por la T.ey de lo contencioso-administrativo—, pudo
como ciudadano acudir a la impugnacion de los indices, acogiéndose a
la accién ptiblica que concede la T.ey del Suelo. Es esta una oportu-

nario del ANvario DE DEReCHO civiL, donde se debatié el tema de la expro-
piacién urbanistica.
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nidad juridica que hace menos penosa la derogacion del articulo 39.4
de 1a Ley de lo contencioso por el 2.7 de la Ley de 21 de julio de 1962.

IV, FOMENTO URBANISTICO E INTERVENCIONISMO POR SUBSIDIARIEDAD

El urbanismo es una téenica al servicio de la morada del hombre.
Los planes de ordenacién urbana han de adelantarse a la necesidad de
alojamiento, como base indispensable de una acertada politica de vi-
vienda (50). Sin embargo, hay quien cree que el urbanismo es s6lo
técnica de compas v de regla de caleulo (51), desconociendo quien asi
piensa el amplio y complejo mundo que abarca.

11 urhanismo —por su complejidad v relacion con las diferentes
amas de las clencias v de las artes— no puede prescindir del sector
privado, concretamente de la iniciativa privada. Porque tan equivoeado
es creer que el urbanismo se puede dejar abandonado a la anarquica
volutad de los individuos como sostener que el urbanismo pertenece
en exclusiva a la esfera del Tistado providencin. Si peligroso es el
criterio inhibicionista. no lo es menudo el intervencionismo abhsorbente.

s cierto que en gran ntmero de casos el duefio de un terreno
—mds 0 menos incurso en una zona urbana— limita sus ambiciones
de propietario a la placida espera que le traerd aparejada el regalo de
un precio lucrativo (52) sin mas esfuerzo. Pero esta realidad no jus-
tifica un intervencionismo estatal sin limites (53). que obligue a la tan
criticada omnipresencia de la Administracién (54). sino a fomentar
primero el urbanismo entre-los propietarios de los terrenos y a inter-

(30) Ya en cl siglo pasado un célebre jurista decia:-"Dara remediar la ca-
restia de los alquileres, no hay otro remedio efectivo que el de favorecer la
nueva edificacién, ensanchande las poblaciones y procurando que el nfimero
de casas aumente en progesién mas rapida que el vecindario respectivo y su
riqueza.” De CArprxas, I'rancisco. Esfudios juridicos. Madrid, 1884, pag. 192.

¢51) Planear urbanisticamente quiere decir muchisimas cosas, antes que dibu-
jar. Quiere decir Fconomia politica, Hacienda piiblica, Costes privados, Cos-
tes sociales, Estructura econdmica, Transportes, Religion, Sociologia, Higiene,
Politica v solo cuando todo esto ha sido estudiado cientificamente, solo enton-
ces entran cn juego el compas v la regla de calculo. Trias Faracas, RAMON.,
La financiacién del plancamionto urbano v la cquidud. Revista Juridica de
Catalufia. Marzo-abril 1961, pag. 275.

(52) Facil postura abandonista, que se limita a recoger los frutos de la
“productividad por la simple espera”, con um enriquccimiento injusto contra
fa comunidad, Martinez y Sanchez-Arjona. Confercncias v discursos. Ob. eit, pd-
gina 35,

(53) La invasion que sufre ¢l Derecho privado por ¢l Derecho publico, 2
través de la téenica administrativa del intervencionismo. Garripo [Fanra, Tra-
tado de Dereclo administratizo, Tomo 11, pag. 122, Madrid, 1960. .

(54) Asistimos hoy a una ommnipresencia en todas las esferas de la vida
social, Se advierte una constante extensién e intensificacién de las funciones
administrativas, de tal suerte realizadas, que permiten afirmar que la Adminis-
tracién es a la vez ubicua y pancrénica, auténoma y panténoma. GascoON Her-
NANDEZ, J. Los fines de la Admimistracion. Revista de Administracién Pfiblica.
Afio 1V, ntm. 11. Mayo-agosto 1953, pag. 37.
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venir. subsidiariamente, después, si la iniciativa privada permanece
ociosa a las oportunidades que se le brinden.

A. :Autonomia de la voluntad o socializacion?

La proliferacién de prestaciones administrativas tienden a destruir
la fuente de riqueza que representa la iniciativa privada. la guerra
fria_entre socializacién y autonomia de la voluntad es una lucha evi-
dente en nuestros dias. Voces autorizadas sefialan cdmo hoy las liber-
tades humanas se estan transformando en sucedaneos administrativos,
que pudiéramos denominar derechos del ciudadano a prestaciones pl-
blicas. Prestaciones (ue —en un régimen de monopolio sin competen-
cin alguna— pueden terminar siendo penosas para el individuo y una
carga pesada para la economia nacional. Triste resultado al que puede
conducir ¢l intervencionismo implacable, al servicio de I equivocad.
socializacion (53). Pocos se opondrin a la socializicion —incremento
de las relaciones sociales— como substantivo que moderniza la idea
escolastica del hien comtn. El peligro estd en no fijar los limites de:
vocablo socializacion. Pues esta palabra, como la de coexistencia, s¢
prestan como ninguna a formar parte de un cuento de sordos.

Mentes preclaras de administrativistas se han dado cuenta del pe-
ligro, es decir, del avance socializador incontenible de la Administra-
ci6n arrollando a la iniciativa privada, y estudian los medios de con-
tencién de tal intervencionismo estatal, ofreciendo los principios admi-
nistrativos de fomento e intervencién subsidiaria,

Y es que a la inquietud espiritual del jurista no le satisface el mero
entretenimiento de la interpretacién de la letra que mata. y eleva su
vuelo hacia los principios informadores a pesar del riesgo de que se
le escapen de las manos como el azogue, porque merece la pena con-
sagrarse a la tarea de depurar los principios vivificantes del Derecho
para iluminar la oscura senda de tanto caminante (50).

Lo que, afortunadamente, conduce a destacar los auténticos cauces
administrativos. al servicio de la politica del Estado. puesto que la
Administracién no es sino una parte del Estado mismo: su actividad
es actividad del Estado (57).

(55) El término socializacién se ha hecho tan familiar que aparece en la
traduccién espafiola de la “Mater et Magistra”, cuando el texto latino de la
enciclica en lugar de socializacion emplea la expresion de “sociales rationes incre-
menta” lo que indica clarrmente que su sentido no es ¢l sefialado en el Diccionario
de la ILengua. En epigrafe anterior de la misma enciclica explica lo que
cntiende por “socializacion™: *“es decir, esas mmtuas y crecientes relaciones
de los hombres que han impuesto a su vida y acciones, forms miiltiples de
asociaciones, de ordinario admitidas como de hecho privado o publico.” So-
cializacién en el texto a que hemos hecho la llamada significa, pues “incre-
mento de las relaciones sociales™. Verbo, Ta ciudad catdlica. Serie T, nfime-
ro 7, pag. 84.

(56) Han sido los principios descubiertos y funcionalizados por los juris-
tas los que han cambiado, no solo la ciencia del Derecho administrativo,
sino la vida misma de éste como ordenamiento aplicable. Garcfa ENTERRIA. Re-
flexioncs sobre la lev v los principios generales del Derccho administrativo.
Revista de Administracion Pfblica. Enero-abril 1963, pag. 206.

(57 MarTiN RETORTILLO, SEBASTIAN. Presupuestos congtitucionales de la



1026 Joaquin Reguera Sevilla

B. Principio de fomento.

En la Administracion podemos distinguir tres clases de actividades:

@) actividad de coaccidn: policia administrativa y prestaciones
obligatorias de los particulares a la Administracion;

b) actividad de servicio prblico: prestaciones de la Administra-
cion o los particulares, y

¢) actividad de fomento: accion de la Administracion encaminada
a proteger o promover aquellas actividades, establecimientos o rique-
zas debidos a los particulares v (ue satisfacen necesidades ptiblicas o
se estiman de utilidad general, sin usar de la coaccion ni crear servi-
cios piblicos (58).

1] urbanismo en esta actividad de fomento o de estimulo y per-
suasion debe hasar fundamentalmente su quehacer, antes de acudir a
a actividad administrativa de la coaccion, ejerciendo la potestad ex-
propiatoria (39) para convertir al urbanismo en un servicio publico,
con exclusion de la iniciativa privada.

E1 principio de fomento aplicado al urhanismo puede set el mejor
medio de implicar a los particulares —propietarios de terrenos— en
la ordenacion urhana, con lo que se satisfaria una necesidad piiblica,
alcanzandose un fin de interés general sin merma de la libertad de los
administrados (60). que estimulados por Ia Administracion coopetra-
rian voluntariamente.

1 Estado —titular indiscutible de la potestad expropiatoria
acudir a esa prestacién de los particulares “in natura” cuando no
(uepa otro remedio (61) w como técnica administrativa de supleto-
riedad.

La accién de fomento es una via media entre la inhibicion y el in-
tervencionismo del Estado (62) con la que la Administracion promueve
y estimula a los particulares para que sean ellos por su propia volun-
tad (uienes cooperen al fin que lTa Administracién persigue.

A este estimulo y promocién se refiere la Ley del Suelo, con las
exenciones v honificaciones ofrecidas a las personas y organismos (ue
hicieren nueva urbanizacion (arts. 189 v siguientes de la LS), que

debe

funcidn administratioa en el Derecho positivo espaiiol. Revista dc Admmistra-
cion Pablica. Afio IX, nim. 26. Mayo-agosto 1958, pag. 11.

(58) Jompana v Pozas, Ensavo de una teoria del fomento en el Dereclo
adininistrativo. Revista de Estudios Politicos, ntim. 48. Afio 1949, pag. 46.

(59) Actividad administrativa de coaccién: prestaciones obligatorias de los
sarticulares. Al Estado se debe el servicio militar obligatorio; el Iistado es su-
jgto fiscal activo por antonomasia y ¢l Hstado es, igualmente, el titular indiscu-
tible de la potestad expropiatoria. Garripo Faria. Tratado de Derecho Adwni-
nistrativo, tomo II, pag. 204.

(60)  Garrinpo FaLLa, oh. cit,, pag. 280 .

(61) En cuanto al suclo agricola la Ley de 14 de abril de 1962, sohre ex-
plotaciones familiares, establece, con gran cautela, la expropiacién como sancién
para los casos de divisién indebida del suelo. Las nuevas wnidades miniimas de
cultivo, Digz GOoMEz, Revista de Derecho Notarial, julio-diciemhre, 1962 pag. 241.

(62) Jordana de Pozas. Ensayo de una teoria del fomento en ol Derecho
Administrativo. Ob, cit.,, pag. 46.
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unido a los heneficios que pueden percibir quienes se acojan a la le-
gislacion de Viviendas de Renta Limitada v Subvencionadas, en ma-
terin e edificacion. es un modo de articular en Derecho positivo la
politica de fomento, constituida esencialmente por los estimulos de la
subvencion v la exencion tributaria.

Pero es més, este principio de fomento (ueda institucionalizado,
por asi decirlo. en Ia Ley del Suelo cuando al hablar de la gestion
urhanistica dice que “la gestion piblica suscitara. en la medida mas
amplia posible, la iniciativa privada...” (art. .2 de Ia L.S). El articu-
1o 2.0, d), destaca ¢l fomento como actividad urbanistica. Y el articu-
lo 3.0 4. ordena a los Organos urbanisticos que fomentardn primery
Ta accion de las Corporaciones locales y. en #ltimo lugar. se subrogi-
rin en ella, Y en esta linea de fomento, el articulo 34, ¢, de la 1.8
insiste en atribuir a la competencia urbanistica el promover la posi-
Dhilidad de que se faciliten a los propietarios Ios medios precisos part
cumplir las obligaciones impuestas por la Tev.

; Podra el particular —en un recurso contencioso-administrativo—-
alegar con éxito frente a la Administracion que ésta debiera haber
“scitado” la realizacion del urbanismo por el particular antes de
intentar la expropiacién? ;O se trata de un mero principio programa-
tico que no vincula? En tal caso, la institucionalizacion del principio
de fomento en la Ley del Suelo quedaria reducida a una recomenda-
cion dirigida a los funcionarios del urbanismo para que sean justos v
henéficos (063).

C. TIntervencionismo subsidiario.

Complementario del anterior es ¢l principio de subsidiariedad, apli-
cable al urhanismo (64).

I'n el X de los Principios del Movimiento Nacional se declara que
“1a iniciativa privada, fundamento de Ta actividad econdmica, deherd
ser estimulada v encauzada y. en su caso, suplida por la acciéon del
[istado™. De aqui se desprende el caracter subsidiario que la actividad
estatal ha de tener respecto de la individual. No se trata, por tanto. de
ana sustitucion. sino de una suspension: no va a situarse el Estado
donde antes estaba ¢l particular. sino que, ante ln ausencia o insufi-
ciencia de la iniciativa privada, se hard necesario recurrir a la inicia-
tiva estatal (65).

Quede hien sentado —dice la enciclicn *Pacem in terris”— que la
intervencion de Ta autoridad ptiblica en asuntos cconomicos debe ser

(63) La Constitucion de Cadiz de 1812 en su articulo sexto scialaba que
wna de las principales obligaciones de todos los espafioles era la de ser justos
y benélicos.

(64) En la prictica los distintos tipos de actividad administrativa se inter-
penetran hasta parecer confundidos en ocasiones. Garripo FaLLa. ob. cit,, tomo 1I,
pag. 137.

“(65) Los principios fundamentales del Mowimicento Nacional v o Adminis-
tracién Pablica. Comentarios a la Ley por la Revista de Administraciéon Pa-
blica. Afio IX, nfimero 27, septiembre-diciembre 1958; pag. 12.
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tal que no solo no sofoque la libertad privada en su accién, sino gue
la favorezca (66).

Principio de funcion subsidiaria (67) que destaca la ™ Mater et
Magistra™, entendido como accidon supletiva del LEstado.

La Lev del Suelo—por lo que al urbanismo se refiere— sigue la
iinea ortodoxa que acabamos de exponer, afirmando (ue la gestion
publica sustituird a la iniciativa privada *‘cuando ésta no alcanzare «
cumplir los objetivos necesarios, con las compensaciones que la Tey
establece” (art. 4.2 de la LS).

Y agrega que “los Organos urbanisticos fomentardin la accion da
las Corporaciones locales, cooperaran al ejercicio de la competencia
que les confiere la Lev de Régimen T.ocal v re subrogarin en eila
cuamddo 1o la ejercieren adecuadamente, o su cometido exceda de sus
posibilidades™ (art. 54 de la LS).

En otro lugar la ley del Suelo sefiala los sistemas por los que
pueden ejecutarse los Planes de urbanismo:

a) Cooperacion.

b) Expropiacion total de los terrenos,

¢) Compensacion; y

d) Cesion de terrenos viales (art. 113.1 de la 1.5).

Sefialando con caricter preferente el sistema de cooperacion y
cesién de viales cuando el Plan de ordenacion no precisare el sistema
a seguir (art. 113.3 de la 1.S).

Fuera de este caso —que el Plan de ordenacion no fijare el sistema
gue haya de seguirse—, ;puede el Ayuntamiento u Organo gestor ele-
gir libremente el de cooperacion, expropiacion, compensacién o cesion
de viales? T.a Ley del Suelo dice: el Ayuntamiento u drgano gestor
elegira el sistema o sistemas aplicables a la poblacién y a cada uno de
sus sectores, segtin las necesidades, medios econémico-financieros con
que cuente, colaboracién de la iniciativa privada v demds circunstan-
cias (art. 113.2 de la LS). Pero su actividad es subsidiaria, por deber
atender primero a la iniciativa privada. Asi lo corrohbora el articulo 139
de Ia Tev del Suelo: “1. El propietario o los propietarios constituidos
en Asociacion, titulares del 60 por 100 de lox terrenos que comprenda
un proyecto de urhanizacion, tendran derecho, en los sistemas de coope-
racion y compensacion, a recabar del Ayuntamiento, cuando haya de
cjecutarse, que declare la excepeién licitatoria de las obras y se las
adjudique directamente. 2. Si por 1o haber formulado previamente
esta peticidn, el Ayuntamiento procediere a la licitacion de las obras,
Jos aludidos propietarios podrdn cjercitar el derecho de retracto den-
tro de los nueve dias siguientes a Ia fecha de adjudicacion provisional.”

Por tanto, los Organos urbanisticos no pueden sin mdis —por el

(66) TPacen in terris. Parte segunda. Relaciones de los hombres y los Po-
deres piblicos en ¢l seno de las distintas comunidades politicas. Editorial Apos-
tolado de la Prensa, S. A. Madrid, 1963; pag. 21.

(67) SAncHEz AcEsTa, El principio de funcién subsidiaric. Revista de Estu-
dios Politicos. Encro-febrero, 1962; pag. 21
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camino de la expropiacion— sacar los terrenos del sector privado para
pasarlos al sector piiblico. Es decir, el acto administrativo decisorio
de la expropiacion necesitara, ademds de la causa expropiandi (6%),
que exprese el motivo de acudir al sistema expropiatorio prescindiendo
de los demas. En este punto, ;hasta donde llega el limite de la discre-
cionalidad de la Administracién? (69). Habria que demostrar Ia des-
viacion de poder (70), siempre que no se tratara de esa “discreciona-
lidad técnica™ a la que no Hega el poder fiscalizador de los Tribuna-
les (71).

A mayor abundamiento conviene razonar sobre los siguientes su-
puestos practicos, que demuestran cémo queda justificada la accién
de los 6rganos urbanisticos pasando los terrenos del sector privado ul
ptblico, sélo en el caso de que falle la iniciativa privada. Cabe que los

,

organos urhanisticos expropien un poligono para urbanizar, edificar
v hasta administrar la construccion realizada. Iin este caso esa amorti-
zacion de manos nuiertas, avanzando inconteniblemente como las ma-
necillas de un reloj, puede presentar problemas econdmicos y sociales
de consecuencias insospechadas, aparte de la elefantidsica administra-
cion que tan colosal empresa necesitarfa. Pero supongamos que los
Organos urbanisticos solamente —a través de la expropiacién— sacan
los terrenos del sector privado y los pasan al sector pablico para, des-
pués, volver a pasar el terreno wurhanizado al sector privado. Supon-
gamos (ue las parcelas urbanizadas salen a subasta con el precio satis-

(68) La causa cxpropiandi: para proceder a la expropiacién forzosa serd
indispensable la previa declaracién de utilidad piiblica o de interés social a que
haya de afectarle el objeto expropiado. Garcia EnTeRREA, Los principios de la
nueva Ley de Expropiacién forzosa. Ob. cit, pag. 41.

(69) Poder discreccional e iniciativa son sensiblemente una misma cosa, yv las
dos concuerdan con lo que se llama “la oportunidad de la medida™. Harriouns,
Précis de Droit administratif, 1927, pag. 340.

El legislador tiene dos medios de permitic a los 6rganos del Estado su
actividad: o hien sometiéndose a una orden categédrica o vien amparindose el
érgano en la decisién permitida por una orden disyuntiva. En el primer caso te-
nemos poder reglado por la Ley y en el segundo poder discreccional. En el pri-
mer caso el acto administrativo ha de someterse a la iniciativa de la ley, por tra-
tarse de una actividad administrativa de lege data, mientras que en el caso de
poder discreccional, la eleccién es libre. LauN, Le pouwoir discretionnaire. Annuai-
re de Vlnstitut International de Droit Public, 1935, pag. 133.

(70) La desviacién de poder es un abuso de mandato, un abuso de Derecho.
ALBERT, Le contrile jurisdictionnel de UAdministration. Paris 1962, pag. 236.

El haber entendido el Consejo de Estado francés que la Ley impone siempre
un fin determinado al uso de los poderes que se conceden a la Administracién
piblica y que verificar la adecuacién entre este uso y el fin querido por la Ley
es de la competencia de dicho Consejo ha hecho posible el détourncment de pou-
voir. GARRIDO FarLa, Tratade de Derecho administrativo, volumen I, Madrid,
1958, pag. 208.

(71)  Sin embargo, queda fuera del dmbito del fiscalizador la *discreccionali-
dad técnica”, cuestiones que se resuelven a la vista de un juicio técnico emitido
por un érgano especializado de la Administracién. El punto de vista del organis-
mo técnico que actud no puede sustituirse por el criterio del Tribunal que no
puede manejar més técnica que la juridica. Garripo Farra, ob. cit., vol. I, pa-
gma 211, -
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fecho por ellas, mas los gastos de urbanizacion —gastos de adquisi-
ci6n del suelo mds coste material de las obras realizadas—. a lo que
tendriamos que afiadir el doce por ciento de gestion urbanistica (72).
siendo ése el precio de arranque. ; Seria justo que el drgano urbanis-
tico, convertido en empresario, especulare con el negocio de plusvalia
que pudieran haber adquirido los terrenos con la urhanizacion? Siga-
mos suponiendo que la adjudicacion de las zonas o parcelas urbaniza-
das se adjudican por concurso a un precio técnico —no de mercado—,
es decir, al que resultare de los siguientes sumandos: a) precio del te-
rreno pagado en la expropiacion: 0y coste de las obras de urbaniza-
cién; ¢) doce por ciento de gestion urbanistica. l<ntonces puede darse
el siguiente caso —dentro del cauce de la legislacion de viviendas pa-
trocinadas por el Kstado—, v es que el adjudicatario del terreno —que
adquiere a un precio limitado— pudiera edificar viviendas de renta li-
mitada del primer grupo —pisos que pueden ser vendidos sin limita-
cion de precio— sobre un suelo que se expropio sujetandole a uwnos
limites de valoracion (73).

Todo lo cual parece aconsejar (ue a la expropiacion urbanistica.
como a cualquier expropiacion forzosa —Iimite cardinal del derecho de
propiedad privada (74)—, se debe acudir en supletoriedad de Ia ini-
ciativa privada v sélo cuando ésta —entregada a la ociosidad— no res-
ponda al Hamamiento.

Principio de intervencion subsidiaria que recoge la propia Tey del
Suelo. cuando en su articulo 3.4 limita el intervencionismo de Ia com-
petencia urbanistica a : ¢) Iixigir a los propietarios que edifiquen en
plazos determinados; d) Tmponer la enajenacién cuando no se edifica-
ren en el tiempo o forma previstos.

Y Ia Ley de 21 de julio de 1962, en el parrafo segundo del ar-
ticulo 4.0 se dice que “la declaracion o resolucion administrativa, de
haberse incumplido la obligacién de edificar una finca, sin perjuicio
de su constancia en el Registro Municipal, se hard constar en el Re-
gistro de la Propiedad. tendrd, a los efectos legales, la consideracion
de carga real e iniciara inmediatamente el procedimiento de enajena-
cién forzosa, cuyos tramites se determinardn reglamentariamente’”.

T.a expropiacién es un cauce extraordinario al que se debe acudir
solamente en casos especiales (75) v como via supletoria.

(72)  Decrcto de 28 de marzo de 1958 —B. (. 5 de mayo— por el que se
dan normas para la justificacién de los costos gencrales y de administracion en
vla gestion urbanistica. Tasa confirmada por el Decreto de 25 de febrero de 1960,

(73) El argumento sigue siendo valido aunque por la Orden de 18 de mayo
de 1963 —B. O. 20 de mayo— se suspendan temporalmente la admision de soli-
citudes para construir viviendas acogidas a los beneficios del grupo primero de
la Ley de Viviendas de Renta Limitada, de 15 de julio de 1954.

(74)  Garcia Exterwia, Los principios de lo nucva Ley de Lwpropiacion
forgosa. Ob, cit,, pag. 212. .

(75) Kl profesor Ernst Forsthoff, cita el caso del tribunal admunistrativo de
Wiirttemberg que negd la existencia de la necesidad de la expropiacién por no
haber intentado, por parte de la autoridad expropiadora, adquirir el inmueble por
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. Liberacién expropiatoria.

Muchas son las opiniones sobre la naturaleza juridica de la ex-
‘propiacion (76), coincidiendo la nuestra con la de los que sostienen que
-es un acto de poder, en el que juega la discrecionalidad de la autoridad,
aitilizada tal facultad discrecional en esa armoénica medida que exige
la justicia protectiva (77).

1) EI Decreto de 26 de noviembre de 1959.

Siguiendo tal sentido de mesura fué dictado el Decreto sobre li-
heracion de expropiaciones, en los expedientes promovidos por razn-
aes urbanisticas (78). con el intento —segan dice el preambulo— de
“Dhuscar la armonia de los intereses particulares y publicos, evitando
la expropiacion cuando el particular ofrece voluntariamente la colabo-
racion que su propiedad representa al fin social y publico que el ur-
hanismo persigue, sometiéndose a las normas del plan sefialado en el
poligono™.

Tos propietarios afectados por los expedientes de expropiacion se-
guidos por razones urbanisticas podrin solicitar se les libere de la ex-
propiacién de los terrenos de su propiedad, si se comprometen previa-
‘mente :

a)  Someterse al Plan parcial de ordenacion.

D) Aceptacion de la reparcelacion.

) Aceptacién de las servidumbres de edificacion que surjan
'del Plan.

d)  Aceptacién del precio de expropiacién sefialado por la Admi-
nistracién para el caso de que adquiera el Ministerio de la Vivienda el
terreno en cuestién, si el particular incumpliera el compromiso de
redificar.

¢) Aportacién al pago del coste de urhaniacion.

f) Iniciacion de Ia edificacién dentro del plazo.

Tiste Decreto de liberacion de expropiaciones reserva al Ministro

via ordinaria, Trafade de Derecho administrativo, Editado por el Tnstituto de
Fstudios Politicos. Madrid, 1958, pdg. 137.

(76) Para Demogue el acto administrativo de la expropiaciéon es un cuasi-
contrato, fundado en un interés de solidaridad. CastAn, Derecho cizil, tomo IV.
Derecho de obligaciones. Afio 1962, 9.* edicién, pag. 812.

No es un negocio juridico. Ni una compraventa forzosa en el sentido del ar-
‘ticulo 1.456 del Cédigo civil. Wolff y Gierke dicen que es un acto de Derecho
plblico. Roca una adquisicion ex novo o sul gencris, como afirma la Resolucion
«le 25 de febrero de 1953. FurNTES SaNciiiz, Narciso, Problemas de cxpropiacién
forsasa. Conferencia en la Academia Matritense del Notariado en 3 de junio de
1958, Anmario de Ia Academia Matritense del Notariado, tomo XTI, afio 1962,
pagina 133.

I.a expropiacion no puede calificarse como un contrato, ya que cs un acto de
poder. Toda ocupacién definitiva o temporal —producto de tma expropiacién—
constituye mequivocamente un verdadero derecho real. Garcia ENTERRIA, Los
JSprincipios de la nueva Ley de Expropiacion forzosa. Ob. cit, pag. 75,

(77) Vawurr pe GoyvrisoLo, Juan, Panorama del Derccho civil. Barcelona,
1963, pag. 30.

(78) Decreto de 26 de noviembre de 1959. B. 0. 3 de diciembre,
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de la Vivienda la facultad de decidir discrecionalmente sobre la con-
cesibén o no de este beneficio.

Naturaleza juridica de este acto de liberacién de la expropiacion.

El Decreto de la liberacién expropiatoria ;configura un negocio
juridico? (79). El Decreto tiende a evitar la expropiacion cuando el
particular ofrece voluntariamente su propiedad al fin urhanistico que
la Administracién persigue. Sin perjuicio de que hecho el ofrecimiento
por el particular, la Administracion se reserva la facultad discrecio-
nal de decidir sobre la concesién de tal heneficio. l.o que se explicy,
pues, depende de la clase de urbanizacién a realizar. No basta con los
buenos propodsitos del propietario del terreno afectado por la expro-
piacién, puesto que el éxito de la urhanizacién depende de la organi-
zacién crediticia, técnica y juridica con la que se cuente.

El particular afectado por la expropiacién de un terreno compren-
dido en un poligono de urhanizacidn, antes de poderse acoger al hene-
ficio liberatorio de la expropiacion necesita saber a qué se compromie-
te, Es decir, necesita saber cudl es el Plan de ordenacion. para caleu-
lar el valor de la urbanizacién v ¢l de la edificacion con su densidad.
Conocidos estos datos, mas los plazos en que las obras deban ser eje-
cutadas, podra—con tal indispensable informacion— decidirse a soli-
citar el heneficio, presentando a la Administracién el esquema de sus
posibilidades. L.o que no hard nunca el particular es aventurarse a
solicitar el heneficio de la liberacién de la expropiacidn, sin saber pre-
viamente si en verdad es un heneficio.

Es decir, lo primero que tiene que hacer el 6rgano urbanistico es
el Plan de ordenacién, para que sobre tal base pueda el particular aco-
gerse a la urbanizacién planeada, sobre seguro. Al no hacerse asi, na-
die acudird a solicitar el heneficio creado por el Decreto, al descono-
cer las normas del Plan por el que queda afectado el poligono. He
aqui por qué el Decreto ha quedado en letra muerta, hasta ahora,

Es indiscutible este elemental derecho de informacién que tiene
el particular. Conocedor del Plan urbanistico, puede acogerse al be-
neficio de liberacién de la expropiacion. Y solicitado de la Adminis-
tracién tal heneficio, puede ésta acceder o no a la concesién. Asi plan-
teadas las posibilidades que crea el mencionado Decreto, ;configura
un negocio juridico, sustitutivo del acto de poder que representa in
expropiacion? ;De qué clase?

El particular estd amparado por la facultad legal de solicitar el be-
neficio. i1 Plan de ordenacién —el cual tiene derecho a conocer— vie-
ne a ser a modo de las condiciones generales que ofrece la Adminis-
tracion. Pero el que las acepte el particular no vincula a la Administra-

(79) El Decreto no encierra figura contractual alguna, sinno que secfiala los
requisitos en virtud de los cuales aquella situacién de expropiacién cesa. Y deja
al particular en la facultad de elegir entre aquella situacion, creada con anteriori-
dad y por las razones legitimas que toda expropiacién comporta necesariamente,
o esta de liberacién. Ni contrata 1z Administracién con el particular, ni el De-
creto obliga imperativamente a liberarse de la expropiacién. MarTin Branco,.
José, Estudios de Derecho urbanistico. Madrid, 1960, pag. 11.



